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Apresentacao 


O livro Administragao Publica Contemporanea: politica, 
democracia e gestdo, da Faculdade de Administrate) e Ciencias 
Contabeis (FACC) da Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF) 
objetiva apresentar um elenco de temas vinculados a Administragao 
Publica na perspectiva da formate de quadros qualificados para 
o exercicio da funcao publica, da implantacao e efetivacao das 
politicas publicas e na propria transformato da gestao publica. 

Ainda, revitaliza os conteudos de Administrate Publica, 
esquecidos nos Bacharelados de Administragao, a partir da decada 
de 1990, e permite uma fusao entre tecnicas e processos de 
gerenciamento publico e discussoes politicas no campo das ciencias 
sociais, tao caras para area. 




O livro estruturado em 8 capitulos reune docentes, 
pesquisadores e especialistas que abordam temas relevantes do 
Ensino da Administra^ao Publica, em constru^ao textual com 
capacidade comunicativa motivadora entre os autores e leitores, 
permitindo interacoes verbais e de aprendizagem ao formatarem 
objetivos especificos de aprendizagem, boxes ao longo dos textos 
para reflexoes e aprofundamento dos conteudos (“ Saiba mais” e 
“Entao...”) e Atividades de aprendizagem, em cada capitulo. 

No capitulo 1, “Modelos de administra^ao publica”, 
Virgilio Cezar da Silva e Oliveira apresenta uma rica discussao 
sobre os modelos de administra^ao publica, que especificamente 
retrata os fundamentos sociologies de domina^ao, de Weber, e as 
caracteristicas dos modelos patrimonial, burocratico, gerencial e 
societal. 

Victor Claudio Paradela Ferreira aprofunda a discussao da 
“Administra^ao publica gerencial” (APG) que busca na sua essencia 
uma racionalidade gerencial na area publica e um aumento de 
produtividade dos organismos estatais proposto por Bresser Pereira, 
explicando os pressupostos de surgimento da APG, suas aplica^oes 
e as principals criticas, como consta no capitulo 2. 

Elida Maia Ramires e Marcus Vinicius David apresentam 
consideracoes sobre “Governabilidade, governance accountability”, 
no capitulo 3, cujo tema e recorrente na gestao das empresas 
privadas, mas sendo alavancada na admin is tracao publica 
decorrente da multiplicidade de atores e arranjos institucionais 
na a^ao publica. O texto faz uma incursao aos fundamentos da 
governance corporativa e suas contextualiza^oes e adapta^oes para 
a area publica. 

“Finances publicas e gestao financeira de organizaees 
publicas” e o assunto tratado no capitulo 4. Marcus Vinicius David 
e Elida Maia Ramires fazem uma discussao do processo de gestao 
orgamentdria brasileira, passando sobre as origens da receita e da 
despesa publica e dos conceitos de deficit e divida publica. 


O capftulo 5 traz uma inser^ao entre o “Direito e a gestao 
publica” elaborado por Frederico Augusto d’Avila Riani. O autor 
apresenta questoes inerentes aos principios da Constitui^ao Federal 
da legalidade da administra^ao publica. Reflete sobre a no^ao do 
interesse publico x interesse pardcular, como, ainda, ratifica a 
imperiosa legitima^ao do processo administradvo na gestao publica. 

Em “Municipio e democracia participativa”, Helena da 
Motta Salles resgata o vies das Ciencias Sociais na Administra^ao 
Publica ao apresentar questoes sobre democracia representativa 
e democracia participativa no ambito dos Governos Municipals, 
Conselhos Municipals e processos de planejamento com 
participa^ao popular. 

Alexandre Magno Mendes da Silveira traz a luz os 
procedimentos operacionais da “Licita^ao publica” ao explicar os 
fundamentos legais, principios, tipos e modalidades das compras e 
contrata^ao de obras e services do setor publico. 

A “Gestao tributaria”, de Carlos Henrique Oliveira 
e Silva Paixao, faz uma interessante abordagem referente ao 
sistema tributario nacional, ao descrever aspectos dos principios 
constitucionais da legisla^ao tributaria, das obriga^oes tributarias 
e da configura^ao e especificidades dos tributos federais, estaduais 
e municipals. 

Sendo assim, os organizadores da presente obra esperam 
contribuir na forma^ao de Administradores Publicos. 

Marcos Tanure Sanabio 
Gilmar Jose dos Santos 
Marcus Vinicius David 
(Organizadores) 
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Objetivos especificos de aprendizagem 


Ao termino desta Unidade voce devera ser capaz de: 

• Definir o que e administra^ao publica; 

• Entender aspectos fundamentals da sociologia da 
domina^ao, de Max Weber; 

• Compreender as caracteristicas do modelo patrimonial de 
administra^ao publica; 

• Compreender as caracteristicas do modelo burocratico de 
administra^ao publica; 

• Compreender as caracteristicas do modelo gerencial de 
administra^ao publica; 

• Compreender as caracteristicas do modelo societal de 
administra^ao publica. 



1 O QUE E ADMINISTRA^AO PUBLICA? 

A expressao “administra^ao publica” pode ser empregada em 
diferentes contextos, com diferentes significados. Essa afirma^ao 
pode ser ilustrada por meio das tres frases seguintes: 

a) a administra^ao publica brasileira passa por um 
processo de ajuste estrutural; 

b) as filas nos postos de saude sao produto da 
ineficiente administrate publica; 

c) pretendo aprofundar meus estudos em 
administrate* publica. 

No primeiro caso, a expressao se refere ao aparelho do 
Estado, isto e, ao conjunto formado por um governo, por um corpo 
de funcionarios que se ocupa da gestao e por uma for^a policial e 
militar que busca assegurar a prote^ao contra inimigos externos, 
bem como a ordem interna. Quando o aparelho do Estado e 
complementado por um ordenamento juridico que o regula e que 
regula toda a sociedade, tem-se o Estado (BRESSER PEREIRA, 
1995). 

No segundo caso, a expressao denota um processo ou 
atividade da admin is tracao dos negocios publicos (WALDO, 
1964). Trata-se da gestao propriamente dita, de uma pratica social 
tao antiga quanto o manuseio de bens coletivos. 

No terceiro caso, a expressao se refere a uma area de 
investigate* intelectual (WALDO, 1964), isto e, a uma parte do 
saber humano (como a biologia, a historia ou a matematica), que 
podemos conhecer e que evolui com o passar do tempo, por meio 
da pratica e do metodo cientifico. 

O proposito das proximas se^oes e detalhar, de forma 
sintetica, a evolu^ao da administra^ao publica como area de 
investiga^ao intelectual (o terceiro caso, portanto). Obviamente, 
essa evolu<;ao nao aconteceu de modo desconectado da pratica. 
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Contudo, estabelecer a origem e as transforma^oes da administrate) 
publica enquanto pratica social seria uma tarefa dificil e controversa. 

Tendo em mente que, a partir de agora, nossas afirmates 
se voltam a administrate publica como parte do saber humano, 
devemos indagar: que corpo de ideias pode ser considerado 
fundamental para compreendermos o inicio de sua evolu^ao? A 
resposta a essa pergunta nos conduzira a sociologia da dominate, 
obra do cientista social alemao Max Weber. 

A importancia das contribuites de Max Weber para 
a administrate publica e inquestionavel. Tanto que, ao 
apresentarmos a evoluto desse campo por meio de quatro modelos 
- patrimonial, burocratico, gerencial e societal -, notamos que os 
dois primeiros emergem de sua elaborate teorica. Alem disso, 
podemos argumentar que os modelos patrimonial e burocratico 
sao construtos “fortes”, enquanto os demais se qualificam como 

« A 55 

tenues . 

O adjetivo “tenue” justifica-se pela originalidade relativa 
do modelo gerencial e pela vigencia limitada do modelo societal. 
Nesse sentido, a vertente gerencial preserva diversas premissas do 
modelo burocratico (como a impessoalidade e a meritocracia), 
podendo ser considerada sua redefinito em prol da eficiencia 
publica. O modelo societal, por sua vez, e incipiente. Trata-se de 
um “vir a ser”, que pretende romper com desequilibrios historicos 
que marcam a relate sociedade-Estado no Brasil. 

Na proxima se^ao, breves notas sobre o pensamento 
weberiano e a sociologia da dominate serao apresentadas para 
favorecer o entendimento dos modelos patrimonial e burocratico 
de administrate publica. 

2 A SOCIOLOGIA DA DOMINA^AO, DE Max WEBER 

O legado de Max Weber e farto e influente. Organizando-o 
em grandes temas, Aron (2002) destacou: a) trabalhos de filosofia 
e metodologia, que tratam da natureza, do objeto e do metodo das 
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ciencias humanas; b) obras de conteudo historico; c) estudos de 
sociologia da religiao e d) o tratado de sociologia geral intitulado 
“Economia e Sociedade”. 

O relevo e a exclusividade conferidos a “Economia e 
Sociedade”, publicada em 1922 por Marianne Weber (esposa do 
autor, falecido dois anos antes), nao sao exageros. Nessa constru^ao, 
Weber buscou tornar compreensiveis as institutes sociais (o 
direito, a economia, a religiao, etc.) de diferentes civiliza^oes, em 
diferentes epocas. Para atingir tal fim, submeteu essa diversidade 
a um sistema analitico, fundamentado no conceito de aqao social. 

Sob a otica weberiana, a sociologia e a ciencia da a^ao social. 
Entretanto, nem toda a^ao pode ser qualificada dessa forma. Aqao 
social e aquela que se orienta por condutas alheias e e dotada de 
significado por quem age. Quatro sao os tipos de a^ao social: a^ao 
racional em rela^ao a fins, a^ao racional em relacao a valores, a^ao 
afetiva e ac^ao tradicional. De acordo com a logica weberiana, a 
compreensao dos fenomenos e das institutes sociais passa pelo 
entendimento do conteudo simbolico das aqoes que os configuram 
(TRAGTENBERG, 1997). 

Por reconhecer a interferencia da domina^ao sobre a a^ao 
social - conformando-a, estimulando relates associativas ou 
orientando-a para um objetivo -, Weber se propos a compreende- 
la. Desse modo, ela representa: 

[...] uma situa^ao de fato, em que uma vontade manifesta 
(‘mandado’) do ‘dominador’ ou dos ‘dominadores’ quer in- 
fluenciar as acoes de outras pessoas (do ‘dominado’ ou dos 
‘dominados’) e de fato as influencia de tal modo que estas 
acoes, num grau socialmente relevante, se realizam como 
se os dominados tivessem feito do proprio conteudo do 
mandado a maxima de suas a^oes (‘obediencia’) (WEBER, 
1999, p. 191). 
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A domina^ao reflete, portanto, uma especie de “transferencia 
de vontades”. Assim, quando um bancario realiza a analise de credito 
de um familiar e lhe nega o emprestimo (em fun^ao da inexistencia 
de garandas de que ele podera ser pago), nao esta agindo “contra” 
a sua vontade mais intima? Nao esta agindo como um banqueiro, 
que deseja preservar seu capital? Esta! 

Mas, afinal, por que o bancario nao pode fazer valer sua 
vontade? Nao pode pois esta submetido a uma serie de regulamentos 
e normas. Pode estar submetido tambem, em menor grau, a 
influencia do banqueiro que, ha decadas, conduz seu negocio. 
No entanto, o bancario subordina-se, prioritariamente, a meios 
administrativos que condicionam suas decisoes e suas a^oes. 

Existe, portanto, uma relacao direta entre dominacao 
e administra^ao. O estudo da dominacao passa pelo estudo das 
formas de administra^ao. Esse foi o caminho trilhado por Weber, 
principalmente para reconhecer a dominacao em escala assimetrica, 
na qual elites dirigentes exercem influencia sobre massas dirigidas. 
Ainda sobre a relacao domina^ao-administra^ao, Campante (2003) 
observa que uma requer a outra, e ambas sao necessarias quando: 
a) uma organiza^ao social se expande; b) seus integrantes se 
diferenciam no que se refere ao poder e c) as tarefas administrativas 
se tornam complexas. 

Mas quais sao os principios em que se apoia a validade da 
dominacao? Em outros termos, o que torna legitima a transferencia 
de vontades? A validade do binomio mando-subordina^ao pode 
apoiar-se em relates tradicionais de autoridade (sob as quais o 
passado e evocado para condicionar o presente), em regras racionais 
(que podem ser impostas ou pactuadas) ou, ainda, no carisma 
(cren^a nao racional na revela^ao ou gra^a confiada a alguem). 
Como, no cotidiano, esses tipos nao podem ser observados de 
forma pura, a hegemonia de cada um determina, respectivamente, 
a dominacao tradicional, burocratica ou carismatica. 

Os modelos patrimonial e burocratico de administra^ao 
publica sao deriva^oes (sao, de fato, materializa^oes ideais) das 
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duas primeiras modalidades de domina^ao. Na proxima se^ao, os 
fundamentos do modelo patrimonial serao apresentados, assim 
como sua exata relacao com a gestao publica e suas limitacoes. 


Saiba mais: 

A constru^ao teorica de Max Weber, que avan^ou sobre temas 
como a ciencia, a politica e a religiao, serviu-se de sua grande 
erudi^ao e de suas preocupa^oes com as questoes de seu 
tempo. Nesse sentido, o entendimento de suas ideias pode ser 
favorecido pelo conhecimento de sua trajetoria - como homem, 
como cidadao e como academico. Uma breve biografia de Max 
Weber pode ser encontrada na obra GERTH, H. H.; MILLS, C. 
W. Escor^o biografico. In: GERTH, H. H.; MILLS, C. W. (Org.). 
Max Weber: ensaios de sociologia. Rio de Janeiro: LTC, 1982. 
p. 7-24. 


3 O MODELO PATRIMONIAL DE ADMINISTRATED 
PUBLICA 

A compreensao do modelo patrimonial de administra^ao 
publica requer a retomada de um fundamento da domina^ao 
tradicional: a piedade pessoal. De forma corriqueira, piedade refere- 
se a pena ou caridade. Entretanto, nesse contexto, “piedade” sugere 
respeito filial, dirigido ao chefe de uma comunidade domestica (o 
patriarca) ou ao soberano (CAMPANTE, 2003). 

Na domina^ao tradicional, a reverencia ao soberano garante 
a legitimidade das regras instituidas por ele. Alem disso, prevalece 
entre os subjugados a no^ao de que tal autonomia nao e limitada 
por formas concorrentes, o que possibilita o exercicio pessoal e 
arbitrario do poder. Essa configura^ao social particular tende a 
despertar relates de reciprocidade, que nao se baseiam na lei e, 
sim, no costume. 
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De uma forma especifica da domina^ao tradicional, que 
expressa essa reciprocidade, emerge o patrimonialismo. Nas palavras 
de Weber, “[...] a este caso especial da estrutura de domina^ao 
patriarcal: o poder domestico descentralizado mediante a cessao de 
terras e eventualmente de utensilios a filhos ou outros dependentes 
da comunidade domestica, queremos chamar de domina^ao 
patrimonial” (WEBER, 1999, p. 238). 

A relevancia dessa pratica e sua conexao com a gestao publica 
devem-se ao fato de que o controle patrimonial assegurava ao 
soberano a autoridade sobre vastos complexos politicos, domesticos 
e nao-domesticos. 

No passado, o exercicio do poder pessoal sobre extensas 
faixas territoriais era comprometido pela interferencia de nobres 
locais e pela fragilidade dos meios de controle. Buscando resguarda- 
lo, o soberano recorria a suditos de confian^a que, investidos de 
autoridade sobre um determinado perimetro, serviam-se do cargo 
patrimonial como um direito. Os privilegios e a nao-distin^ao entre 
as esferas oficial e privada faziam do livre arbitrio dos servidores a 
orienta^ao fundamental de seus julgamentos. 

O patrimonialismo caracterizava-se pelo carater personalista 
do poder, pela logica subjetiva e casuistica do sistema juridico, 
pela irracionalidade fiscal e pela tendencia a corrup^ao do 
quadro administrativo. Em sua formacao mais descentralizada 
- a organiza^ao feudal -, a domina^ao patrimonial deu vida a 
uma estrutura social antagonica ao poder absoluto do soberano 
(CAMPANTE, 2003). 

Todos esses fatores impediam a eficiencia estatal e a 
“calculabilidade” das a^oes, ou seja, o ajuste de condutas a partir de 
expectativas de resposta (minimamente estaveis) da esfera publica. 
De modo assistematico, mas progressive, regras impessoais e 
universais - bases da gestao burocratica - foram sendo criadas 
para regular relacoes sociais e para sustentar a ordem capitalista 
emergente, que exigia seguran^a, objetividade e previsibilidade do 
Estado. 
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O conceito de patrimonialismo foi utilizado em muitos 
estudos sobre o Brasil, para explicar a genese de suas institutes, 
a sedimenta^ao de privilegios e a apropria^ao de recursos publicos 
por burocratas, grupos politicos e segmentos privados. Nota- 
se, portanto, que as praticas patrimonialistas sao antagonicas 
as bases da sociedade moderna, na qual Estado e mercado sao 
dissociados, as organiza^oes sao regidas por diretrizes impessoais 
(e, consequentemente, universais) e o governo organiza-se para 
atender aos anseios da sociedade civil (SORJ, 2000). 


Entao... 

podemos afirmar que o adjetivo “patrimonial” qualifica uma 
forma especifica de dominaqao tradicional, aquela que e 
materializada pela cessao de terras. Essa pratica permitiu, 
em seculos passados, a manutenqao do poder politico sobre 
amplos territories. O soberano exercia sua influencia sobre 
suditos fieis que, por sua vez, controlavam dominios distantes. 
A conduta de todos era arbitraria e a aqao estatal desprovida 
de qualquer previsibilidade. A diferencia<;ao entre as esferas 
publica e privada era precaria. 


4 O MODELO BUROCRATICO DE ADMINISTRA^AO 
PUBLICA 

Ao discutir a natureza, os pressupostos e o desenvolvimento 
de uma forma alternativa de domina^ao, baseada na impessoalidade 
e no carater racional das regras que norteiam as condutas, 
Weber (1999) examinou alguns fundamentos da administra^ao 
burocratica, dos quais serao destacados: 

a) seu funcionamento especifico; 

b) a posi^ao do funcionario nesse modelo 
organizacional; 
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c) as premissas e os fenomenos concomitantes a 
burocratizacao; 

d) a natureza permanente do aparato burocratico e 

e) a posi^ao de poder da burocracia. 


Saiba mais 

O termo “burocracia” origina-se da fusao de bureau e 
kratos. Kratos, do grego, significa poder. Bureau associou- 
se originalmente a um “tecido grosso sobre o qual se faziam 
contas”. Depois, por deriva^ao de sentido, referiu-se a “mesa”, 
destinada ao mesmo fim. Significou, em seguida, “o local onde 
se realizavam atividades de interesse publico” e, finalmente, 
“o conjunto de funcionarios que trabalhava nesse local” 
(HOUAISS, 2001). 


A burocracia, logica gerencial que da forma a domina^ao 
racional-legal, apoia-se em competencias oficiais, ordenadas por 
leis ou regulamentos administradvos que sao insutuidos por 
autoridades ou organiza^oes burocradcas. Observa-se, nesse 
contexto: uma distribui^ao de atividades e poderes que visa a 
execu^ao regular e condnua de certos fins, uma hierarquia de 
cargos que ordena sistemas de mando e subordina^ao, registros sob 
a forma de documentos, o emprego pleno da for^a de trabalho 
dos funcionarios de escritorio em atividades antes consideradas 
acessorias e, por fim, a administrate do corpo funcional segundo 
regras que podem ser transmitidas e, assim, colocadas sob controle 
de parte desse proprio grupo. 

Esses aspectos geram consequencias para os integrantes de 
organiza^oes burocradcas. Inicialmente, o cargo e profissao. Aceita- 
lo, apos a nomea^ao de uma instancia superior, implica em assumir 
um dever de fidelidade, objetivo e impessoal, com as prescribes do 
proprio cargo. O carater vitalicio dos cargos nas burocracias publicas 
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busca proteger os individuos de atos arbitrarios, favorecendo o 
exercfcio estritamente impessoal de suas atividades. Alem disso, a 
fonte de estima social do funcionario moderno e produto de sua 
posi^ao na hierarquia da organiza^ao a que serve - e onde tende a 
ascender entre cargos inferiores e superiores, de forma automatica 
ou por merito. 

O modelo burocratico emergiu de alguns pressupostos, 
sociais e economicos. O primeiro corresponde ao desenvolvimento 
da economia monetaria, que possibilitou o provimento financeiro 
aos funcionarios, desencorajando a busca por outras formas de 
remuneracao derivadas do cargo. O crescimento quantitative 
e a ampliacao qualitativa das tarefas da admin is tracao tambem 
contribuiram para que ela recorresse a logica burocratica. Contudo, 
a razao fundamental para o seu avan^o foi a sua superioridade tecnica 
sobre as demais formas de gestao. Nesse sentido, precisao, agilidade, 
univocidade (unidade de coman do), continuidade, uniformidade, 
otimizapao de recursos e previsibilidade sao algumas das vantagens 
proporcionadas pela organiza^ao burocratica. O ultimo ponto que 
a viabilizou foi o nivelamento relativo das diferen^as sociais nas 
democracias de massa, uma vez que a igualdade politica e juridica 
dos cidadaos promoveu a submissao de todos as regras impessoais. 

A solidez da burocracia tambem foi destacada por Weber. 
Em sua concep^ao, a sedimenta^ao da administra^ao burocratica 
cria uma forma praticamente indestrutivel de domina^ao pois ela 
confere aos seus membros meios materials e ideais de existencia 
(ela confere identidade aos seus operadores). Os dominados, por 
sua vez, nao sao articulados o suficiente para combate-la, tendendo 
a depender cada vez mais de suas fun^oes. 

Enquanto metodo de organiza^ao, a burocracia pode 
servir a muitos propositos. Contudo, seu poder e resguardado 
sempre por meio do sigilo e da exclusao. Em seus dominios, 
todos, inclusive os seus senhores, tornam-se diletantes (amadores) 
diante de especialistas (WEBER, 1999). Esse aspecto foi discutido 
pelo sociologo alemao em um de seus ultimos textos politicos: 
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“Parlamento e Governo na Alemanha Reordenada”. Voltando- 
se para a rehpao entre governos e burocracias, Weber (1993) 
reconheceu o poder crescente do funcionalismo burocratico 
e destacou a necessidade de meios politicos para restringi-lo. O 
risco da hegemonia burocratica sobre a dinamica politica seria a 
limita^ao desta a gestao rotineira. Assim, o controle politico da 
burocracia deveria evitar a domina^ao burocratica da politica. 

A supervaloriza^ao de regulamentos, a despersonaliza^ao 
das relates humanas, os exageros de autoridade, a resistencia a 
mudan^a, a limita^ao das intera^oes organiza^ao-beneficiario, 
a formalidade excessiva, a hierarquiza^ao das decisoes e outros 
desvios representam disfun^oes da burocracia (MERTON, 1970). 

O desgaste do modelo burocratico, principalmente na 
segunda metade do seculo XX, inspirou esfor^os intelectuais e 
experiences praticas destinadas a consolidar um novo marco na 
gestao estatal, conhecido como modelo gerencial de administra^ao 
publica. 


Entao... 

a administraqao burocratica reflete os principios da dominaqao 
racional-legal e, como modelo de gestao, pode contrapor-se a 
um dos vicios da administraqao patrimonial: a arbitrariedade. 
Concebida para promover a impessoalidade e a eficiencia, 
ela revelou, com o tempo, suas limita^oes. A impessoalidade 
converteu-se em indiferenqa e os interesses da elite burocratica 
foram colocados a frente das demandas dos cidadaos (esse 
desvio denomina-se fisiologismo). A eficiencia foi subvertida 
e transformou-se em morosidade e formalismo. Justamente 
por isso, “burocracia” sugere, hoje, o inverso do que designava 
quando foi concebida. 
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5 O MODELO GERENCIAL DE ADMINISTRA^AO 
PUBLICA 

A partir da decada de 1980, o padrao de interven^ao estatal 
mudou significativamente em muitos pafses. Consequentemente, 
suas diretrizes de gestao tambem foram reformuladas. Apos a crise 
do petroleo, em 1973, alguns pilares da ordem polltica mundial 
come^aram a ruir, com destaque para a economia keynesiana, o 
Welfare State e a administracao publica burocratica. 

Como observa Abrucio (2005), a configura^ao estatal 
do perlodo pos-guerra foi extinta por crises economicas, pelo 
desequilibrio fiscal dos Estados, por seus problemas de governan^a 
e pelas mudan^as tecnologicas, financeiras e comerciais acentuadas 
pela globaliza^ao. Com menos recursos e menos poder, os governos 
buscaram reduzir suas fun^oes e ampliar sua eficiencia. Paralelamente, 
um ideario favoravel ao aprimoramento da administracao publica 
emergiu, desqualificando a burocracia e defendendo as premissas 
da gestao empresarial. A vitoria dos conservadores na Gra-Bretanha 
(1979) e dos republicanos nos Estados Unidos (1980) fortaleceu 
politicamente esse movimento. 

Ja na decada de 1990, o debate politico internacional 
foi influenciado pelas propostas do Partido Trabalhista ingles, 
organizadas sob a bandeira da “Terceira Via”, que pretendiam 
estabelecer as bases ideologicas de uma nova esquerda. Em uma obra 
de mesmo nome, o sociologo britanico Anthony Giddens buscou 
atualizar a social-democracia, adaptando-a as transformacoes 
mundiais das tres ultimas decadas. Entre a social-democracia do 
passado (defensora do Welfare State ) e o neoliberalismo (adepto 
do Estado minimo), posiciona-se a Terceira Via. Sua a^ao polltica 
visa “[...] ajudar os cidadaos a abrirem seu caminho atraves das 
mais importantes revolucoes de nosso tempo: globalizacao, 
transformacoes na vida pessoal e nosso relacionamento com a 
natureza” (GIDDENS, 1999, p. 74). 
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A reforma dos Estados e dos governos foi o princfpio 
norteador da Terceira Via. Segundo Giddens (1999), os Estados 
teriam que reafirmar sua autoridade e delegar poderes. Antes de 
contraditorios, tais processos seriam complementares. Os Estados 
deveriam, ainda, expandir o papel da esfera publica, ampliando sua 
abertura e sua transparency. Nesse sentido, o experimentalismo 
democratico foi sugerido como um complemento apraticaortodoxa 
do voto. A Terceira Via destacou, ainda, o papel do governo como 
gestor de riscos e a relevancia da eficiencia administrativa estatal. 

O modelo empresarial foi apontado como exemplo a ser 
seguido. Todas essas mudan^as deveriam ser complementadas 
por esfor^os de renova^ao da cultura dvica e, consequentemente, 
da sociedade civil. Parcerias entre sociedade e Estado deveriam 
fortalecer as a^oes publicas e, tambem, controla-las. 

As bases da reforma administrativa do setor publico, tambem 
denominada nova administra^ao publica ou administra^ao publica 
gerencial (MISOCZKY, 2004), contemplam o foco em resultados, 
a orienta^ao para o cidadao-consumidor e a capacita^ao de 
recursos humanos. As inova^oes introduzidas por ela no aparato 
estatal foram a descentraliza^ao de processos e a delega^ao de poder 
(KETTL, 2005). 

A enfase em resultados, orientacao central das organizacoes 
privadas, despertou a necessidade de avalia^oes de desempenho 
que exigiram: a delimitacao das areas de atuacao do Estado, 
o estabelecimento de metas para agendas governamentais, a 
determinacao de objetivos para gestores de programas, a afericao 
da produ^ao (confronto entre desempenho e objetivos) e a 
mensura^ao de resultados (avan^os rumo a solu^ao dos problemas- 
chave de cada agenda). 

O foco no cidadao-consumidor buscou direcionar a aten^ao 
dos provedores de services publicos para as necessidades dos 
beneficiarios, em detrimento dos interesses da propria burocracia. 
Essa orientacao implica em trata-los como contribuintes e como 
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co-formuladores de politicas publicas, que esperam da gestao 
eficiencia e responsabiliza^ao polftica. 

A qualifica^ao de recursos humanos e a revisao de rotinas 
administradvas esdveram presentes na agenda de reformas de 
muitas na^oes. Nesse sentido, inova^oes tecnicas (desenvolvimento 
de instrumentos de gestao), culturais (orienta^ao para resultados e 
para o cidadao-consumidor), financeiras (incentivos vinculados ao 
desempenho) e motivacionais foram empreendidas. 

As mudancas recomendadas pelo paradigma gerencial 
estenderam-se para a organizacao do aparelho de Estado e 
promoveram seu redimensionamento por meio da redu^ao de 
niveis hierarquicos, da transference de autonomia para escaloes 
inferiores e da descentraliza^ao de operates. Os mecanismos 
de controle burocratico tambem foram revistos para viabilizar 
a delega^ao de poder, cujo proposito fundamental era alinhar 
autonomia e autoridade. 


Saiba mais 

No Brasil, a reforma administrativa do setor publico iniciou-se 
durante o primeiro mandato do presidente Fernando Henrique 
Cardoso. Seu marco foi a cria^ao do MARE - Ministerio da 
Administraqao Federal e Reforma do Estado. Em 1995, o 
MARE concluiu o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do 
Estado, documento que defendeu a redu^ao das atribuiqoes 
estatais e a implementa^ao dos prindpios da administra^ao 
publica gerencial. Registros importantes sobre essa reforma 
encontram-se disponiveis em: <www.reformadagestaopublica. 
org.br/>. 


Ao relatar os meritos da administra^ao publica gerencial, 
Paes de Paula (2005) destaca sua clareza em rekpao a organ izacao 
do aparelho de Estado e a sele^ao dos metodos de gestao. Afirma, 
ainda, que algumas praticas gerencialistas tern melhorado a 
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eficiencia do setor publico, com destaque para a esfera economico- 
financeira. Seus limites, contudo, sao: a centraliza^ao do processo 
decisorio, a falta de estimulo a constru^ao de insdtui^oes politicas 
mais abertas a pardcipa^ao social, a prioriza^ao das dimensoes 
estruturais da gestao (em detrimento das sociais e polidcas) e o 
emprego de modelos internacionais de reforma e administrate 
publica. 

Se o modelo gerencial ofereceu respostas a crise de governance 
dos Estados, ele nao fez o mesmo em rela^ao a necessidade de 
tornados mais acessiveis aos cidadaos. Contudo, alguns construtos 
contemporaneos tem se dedicado a esse desafio. No ambito da 
ciencia administrativa brasileira, a proposta societal e digna de 
nota. 


Entao... 

a administrate publica gerencial promoveu a revisao das 
atribuiqoes estatais e prezou pela eficiencia do setor publico. No 
entanto, premissas do modelo burocratico foram preservadas, 
como a impessoalidade, a meritocracia e a fidelidade as 
prescribes de cargos e regulamentos. Como resultado, 
melhorias estruturais, gerenciais e or^amentarias foram 
obtidas. Todavia, descompassos entre o discurso e a pratica 
foram observados, principalmente em relaqao a participate 
popular e ao controle social democratico. 


6 O MODELO SOCIETAL DE ADMINISTRATED 
PUBLICA 

A vertente societal, delineada por Paes de Paula (2005), 
pode ser considerada uma sintese de praticas, visoes e tendencias 
relacionadas a gestao publica. Voltada para o contexto brasileiro, 
ela busca romper com o exercicio historicamente autoritario do 
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poder publico no pais. Suas propostas podem ser consideradas 
substandvamente mais ambiciosas que as do modelo anterior. 

Entre os processos sociais precursores da administra^ao 
publica societal, Paes de Paula e Prestes-Motta (2003) e Paes de 
Paula (2005) destacam: a emergencia do campo movimentalista 
(composto por movimentos sociais, sindicatos, pastorais, partidos 
politicos e organiza^oes nao-governamentais), o exito de experiences 
participativas de gestao municipal, o questionamento do “publico” 
como sinonimo de “estatal” e o debate sobre a necessidade de 
um novo projeto politico nacional, capaz de ir alem dos ajustes 
gerenciais, promovendo o engajamento popular e o controle social. 

A administrate publica societal apresenta quatro eixos: uma 
visao alternativa do desenvolvimento, a concepcao participativa e 
deliberativa de democracia associada a no^ao de gestao social, o 
processo de reinven^ao politico-institucional e o novo perfil do 
gestor publico. 

Tradicionalmente marcado pelo discurso estatal e 
economicista, o debate sobre desenvolvimento apresenta inova^oes 
que o associam a expansao das potencialidades humanas, a qualidade 
de vida e a capacidade de mobiliza^ao de recursos fisicos, culturais e 
institucionais. O desenvolvimento brasileiro, marcado ate a decada 
de 1980 pela onipotencia do Estado e pelo crescimento excludente, 
alinha-se paulatinamente a essas tendencias - menos pela a<pio do 
governo central e mais pelo exito de iniciativas locais. 

O conceito de democracia deliberativa atualiza o enfoque 
participativo em elabora^ao desde a decada de 1960. De acordo 
com Luchmann (2002), esse construto fundamenta-se: 

a) no carater publico e igualitario da participa^ao, 
em que os cidadaos, por meio do dialogo, apresentam 
e discutem problemas, debatem questoes e demandam 
solutes, materializando a no^ao de esfera publica; 
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b) na amplia^ao das responsabilidades da participa^ao 
em fun^ao de seu papel decisorio e redefinidor do controle 
social sobre o poder publico e 

c) na relevancia das condi^es institucionais capazes 
de transformar o uso publico da razao e do dialogo em poder 
efetivo e legitimo de deliberate. 

O complexo organizacional que deve dar suporte a 
administrate publica societal encontra na no^ao de gestao social 
uma referenda importante. De acordo com Tenorio (1998), ela 
contrapoe-se a gestao estrategica, pois busca instituir processos 
administrativos participativos e dialogicos onde as decisoes 
expressam o entendimento de diferentes sujeitos. A gestao social 
representa, em sintese, uma dinamica intersubjetiva que pressupoe, 
em espa^os publicos e privados, o exercicio da cidadania. 


Saiba mais 

A gestao social, de carater dialogico e comprometida com o 
entendimento, apresenta-se como uma alternativa a gestao 
estrategica, de natureza monologica e comprometida com o 
exito. Em contextos especificos, onde somente a combinaqao de 
esfor^os e capaz de oferecer respostas a problemas complexos, 
a gestao social mostra-se mais util e efetiva que a gestao 
estrategica. No Brasil, o desenvolvimento da gestao social 
enquanto logica gerencial inspira um encontro anual entre 
pesquisadores e atores sociais. Trata-se do “Encontro Nacional 
de Pesquisadores em Gestao Social” - ENAPEGS. Mais 
informaqoes podem ser obtidas na “Rede de Pesquisadores em 
Gestao Social”: <www.rgs.wiki.br/>. 


As discussoes sobre democracia deliberativa refor^am o 
movimento que busca colocar em evidencia o papel das instituites. 
Nesse sentido, alguns arranjos institucionais - como os conselhos 
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gestores de politicas publicas, o orcamento pardcipadvo e os foruns 
tematicos - surgiram, a pardr da decada de 1980, como celulas de 
reinven^ao politica, dando forma e estabilidade aos fundamentos 
da democracia deliberadva. 

A administra^ao publica societal nao ignora a forma^ao 
do gestor publico e reconhece a importancia de competencias 
tecnicas e politicas. O construto advoga que novas habilidades 
sao necessarias a esse profissional que, a cada dia, distancia-se 
do burocrata insulado e aproxima-se do agente social reflexivo - 
habil em conduzir projetos, em negociar, em aproximar interesses 
e estimular a participa^ao cidada e a coopera^ao (NOGUEIRA, 
1998, 2005). 

Entre os meritos da administra^ao publica societal, Paes de 
Paula (2005) destaca: a) a busca por um projeto de desenvolvimento 
que atenda aos interesses nacionais e b) a constru^ao de politicas e 
institui^oes voltadas as demandas dos cidadaos e mais permeaveis 
a participa^ao. Suas limita^oes referem-se a ausencia de propostas 
para organiza^ao do aparelho de Estado, a insuficiencia de meios 
de gestao coerentes com seu projeto politico e a precariedade de 
estrategias capazes de articular as dimensoes economico-financeira, 
institucional-administrativa e socio-politica da gestao estatal. 


Entao... 

as rela^oes entre sociedade e Estado sao o foco da administra^ao 
publica societal e de sua abordagem (estilo) de gestao: a gestao 
social. Nesse sentido, ela deve favorecer a inclusao de segmentos 
populares em rotinas publicas e, ainda, servir de referencial 
para os arranjos institucionais contemporaneos, concebidos 
para viabilizar o dialogo entre cidadaos, servidores publicos e 
governantes. 


Nesta Unidade, procuramos apresentar os elementos 
essenciais de quatro modelos de administra^ao publica-patrimonial, 
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burocratico, gerencial e societal que expressam a evolu^ao dessa 
area de conhecimento. Detalhados de forma sequencial, pode 
parecer que uma vertente sucede, de forma absoluta, as demais. No 
entanto, no cotidiano, o que podemos observar e uma combina^ao 
de aspectos, que se vinculam a multiplos modelos. 

Dessa forma, em uma estrutura de gestao essencialmente 
burocratica, podemos perceber a vigencia do personalismo, 
determinando, para algumas pessoas, “curvaturas especiais” 
(DAMATTA, 1997) de normas e regulamentos. Podemos notar, 
tambem, institutes permeaveis a participa^ao social e dialogos 
efetivos entre sociedade e Estado. Nessa situa^ao hipotetica, ha, 
em meio a hegemonia burocratica, elementos caracteristicos dos 
modelos patrimonial e societal. 

Mais do que uma curiosidade historica, o que pretendemos 
nesta Unidade foi oferecer ao leitor categorias de analise para 
compreensao da gestao publica. Categorias de analise sao como 
lentes, que nos permitem enxergar, com relativa clareza, a realidade 
que observamos. Obviamente, podemos observar a realidade sem 
recursos analiticos. Contudo, dessa forma, deixamos de notar suas 
nuan^as e deixamos de reunir recursos explicativos. 

No caso especifico do Brasil, a mescla de modelos e um fato. 
Nosso passado colonial, marcado pelo poder da familia patriarcal, 
determinou uma especie de inercia do personalismo, que vigora 
ate hoje. Todavia, desde a decada de 1930, esfor^os significativos 
tentam consolidar em nossas institutes uma burocracia pautada 
pela impessoalidade e pelo merito. Paralelamente, como discutimos, 
o gerencialismo se instalou por aqui na decada de 1990, reduzindo 
o tamanho do aparelho do Estado e promovendo a logica gerencial. 
Se nao bastassem todos esses elementos, a promulga^ao da 
Constitui^ao Federal de 1988 fomentou, de maneira inequivoca, 
a descentraliza^ao de politicas publicas e a participa^ao social por 
meio de arranjos institucionais inovadores, como os conselhos 
gestores de politicas publicas. Portanto, o modelo societal, descrito 
como um “vir a ser”, ja conquistou espa^os em nosso pais. 
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Concluindo, fica o convite para que o leitor, gestor publico 
em forma^ao, se aproxime desses modelos. Em outras palavras, 
o “manuseio” dos elementos definidores de cada vertente e 
fundamental para o reconhecimento da realidade administrativa 
que nos cerca. Embora nao seja uma tarefa facil, trata-se do 
primeiro passo para que virtudes gerenciais sejam promovidas e 
para que vicios e riscos (que impedem a promo^ao da eficiencia, da 
probidade e do interesse publico) sejam minimizados. 

7 Resumindo 

Nesta Unidade, detalhamos os elementos fundamentals 
dos modelos patrimonial, burocratico, gerencial e societal de 
administra^ao publica. Discutimos a natureza personalista e 
arbitraria do poder publico no primeiro caso e o carater racional, 
normativo e universal do segundo. Apresentamos, ainda, a 
enfase em eficiencia da terceira vertente e a preocupa^ao com a 
participa^ao popular e o controle social da quarta. Para favorecer 
o entendimento desses topicos, iniciamos o texto apresentando 
as possiveis defini^oes de administra^ao publica e a sociologia da 
domina^ao, de Max Weber. 

8 Atividades de aprendizagem 

Confira se voce compreendeu o conteudo que tratamos 
nesta Unidade, realizando as atividades propostas a seguir: 

a) estabele^a as distin^oes essenciais entre os modelos 
de administra^ao publica. Para tan to, pense em “zonas 
de passagem”, isto e, destaque os aspectos-chave que 
determinam o rompimento com uma vertente e, 
consequentemente, o irn'cio da vigencia hegemonica de 
outra. 


Virgi'lio Cezar da Silva Oliveira 


31 


b) voce acredita ser possfvel administrar uma organizacao 
publica sem recorrer a recursos burocraticos (normas, 
regulamentos, registros, hierarquias, etc.)? Se sim, como 
materializar essa proposta de gestao? Se nao, o que fazer 
para minimizar as disfungoes da burocracia? 

Preparamos para voce algumas atividades com o objetivo de 
recordar o conteudo discutido nesta Unidade: 

a) visite uma agenda publica em seu municipio e 
observe seus processos gerenciais. Converse com alguns 
administradores e identifique os elementos caracteristicos 
desses processos. Descreva-os e tente alinha-los a cada 
modelo apresentado. Que configuraQo mista parece 
descrever melhor o funcionamento da agenda visitada? 
Quais as possiveis virtudes e limita^oes dessa agenda, 

a partir de caracteristicas desejaveis e indesejaveis dos 
modelos que ela reflete? 

b) reuna, por meio de reportagens locais e supralocais, 
evidencias da presenga de elementos dos modelos 
patrimonial, burocratico, gerencial e societal em nosso 
cotidiano. Destaque e discuta tais elementos. 
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Objetivos especificos de aprendizagem 


Apos o estudo deste capftulo, voce sera capaz de: 

• Distinguir o conceito e as propostas da Administra^ao 
Publica Gerencial (APG); 

• Compreender o contexto do surgimento das propostas da 
APG; 

• Identificar a aplica^ao das propostas da APG na 
administra^ao publica brasileira; 

• Distinguir as principais criticas que costumam ser 
direcionadas a APG. 



I N I RODUgAO 

A chamada Administrate Publica Gerencial (APG) consdtui 
um modelo de gestao que consiste, fundamentalmente, na busca 
de incorporate), pela area publica, de uma maior racionalidade 
gerencial. Trata-se de um conjunto de medidas direcionadas 
para o aumento da eficiencia e a eleva^ao da produtividade das 
organizates estatais, valendo-se, para tanto, de mecanismos e 
tecnicas ja consagrados na gestao empresarial. 

Na definite* de Bresser Pereira (1998), a APG manifesta as 
seguintes caracteristicas basicas: 

• E orientada para os cidadaos e para a geracao de 
resultados; 

• Pressupoe que os politicos e os funcionarios publicos 
merecem grau limitado de confian^a; 

• Baseia-se na descentraliza^ao e no incentivo a 
criatividade; 

• Utiliza o contrato de gestao como instrumento de 
controle dos gestores publicos. 

A orientate para o cidadao pode ser percebida como um 
mecanismo de defesa da sociedade contra a ado^ao de politicas 
corporativistas por parte dos funcionarios publicos. O alcance desse 
objetivo e complementado pelo compromisso com a geracao de 
resultados, o qual contribui para que a gestao publica nao seja auto 
referenciada, ou seja, nao tenha como principal foco os interesses 
dos proprios gestores e funcionarios. 

A segunda caracteristica, confian^a limitada nos detentores 
do poder politico e burocratico, representa um pressuposto da 
necessidade de estabelecimento de parametros e limites claros para 
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sua atua^ao. Pode ser entendida como uma importa^ao de conceitos 
da chamada Governanca Corporativa, que preve, dentre outras 
caracteristicas, a ado^ao de medidas de conten^ao dos gestores, 
para que nao se apropriem de um poder maior do que o que seria 
desejavel e exercam suas atividades com transparencia. A governanca 
no setor publico deve ser entendida como a protecao ao inter- 
relacionamento entre a administra^ao, o controle e a supervisao 
feita pela organiza^ao governamental, pela situa^ao organizacional 
e pelas autoridades do governo, com vistas a eficiencia e a eficacia. 
Uma boa governanca publica, a semelhanca da corporativa, estaria 
apoiada em quatro prindpios: relacoes ericas; conformidade em 
todas as dimensoes; transparencia e prestacao responsavel de contas 
(MATIAS-PEREIRA, 2008). 

A descentralizacao representa uma caracteristica encontrada 
na maior parte das teorias contemporaneas de gestao. Tem como 
objetivo principal dotar as organizacoes de melhores condicoes 
para o oferecimento de respostas despadronizadas as necessidades 
manifestas pelos diferentes grupos atendidos ou impactados. 
Tambem proporciona maior agilidade e qualidade aos processos 
decisorios. A criatividade poderia, tambem, ser favorecida pela 
adocao de arranjos mais descentralizados, pois a maior autonomia 
dos funcionarios tende a abrir espaco para a inovacao. 


Entao... 

A proposta de descentralizacao nao e apenas uma caracteristica 
da APG, sendo hoje uma tendencia de modernizacao da 
gestao de organizacoes publicas e privadas, na busca de maior 
eficiencia operacional. 


A quarta caracteristica, os contratos de gestao, envolve o 
uso de instrumentos que explicitam metas de desempenho para 
organizacoes estatais e conferem a seus gestores maior autonomia. 
No lugar de serem monitorados em relacao aos procedimentos 
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adotados, os gestores passam a ser cobrados no que diz respeito 
ao alcance das metas adotadas. Trata-se, portanto, da gestao por 
resultados, muito utilizada na area privada. 

Przeworsik (1998) tambem propoe uma serie de parametros 
que caracterizariam a APG, afirmando que as burocracias publicas 
tendem a agir mais em conformidades com as regras do que em 
razao de resultados ou incentivos. Para minorar essa distor^ao, seria 
recomendavel a ado^ao das seguintes medidas: 

• Formula^ao de contratos adequados - envolve a defini^ao 
clara de indicadores, juntamente com a ado^ao de 
sistemas de premia^ao por obten^ao de resultados e o que 
inclui o pagamento de salarios mais elevados a agentes 
altamente especializados; 

• Triagem e sele^ao - consiste na defesa de que o 
recrutamento publico deve ser sensivel a sinais que 
indiquem alto desempenho; 

• Fiscaliza^ao institucional; 

• CriaQo de multiplos agentes com objetivos dissonantes 
(Ex: “ministerios que gastam” e “ministerios que 
controlam e reprimem os gastos”); 

• Estabelecimento de competi^ao entre agendas estatais e 
privadas; 

• Descentralizacao 

A formula^ao de contratos e a descentralizacao ja foram 
comentadas. Quanto ao recrutamento publico com base em 
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competencias percebidas parao alcance de um elevado desempenho, 
nada de novo apresenta. Na verdade, trata-se de uma mera afirmacao 
do princfpio da meritocracia, caracterfsdco do modelo burocratico. 

Fiscaliza^ao insdtucional representa, sem duvida, uma 
necessidade que, independente da ado^ao do modelo de gestao 
adotado, precisa ser observada. A transparencia e a presta^ao de 
contas sao exigencias da sociedade atual que devem ser seguidas 
pelos gestores publicos. 

A cria^ao de agentes com objetivos dissonantes representa 
um metodo que ja vem sendo adotado no Brasil, como sera 
destacado na proxima secao. 

As agencias, citadas por Przeworsik (1998), seriam entidades 
criadas para prestar servi^os publicos, sendo remuneradas pelo 
governo mediante o cumprimento de metas, conforme estabelecido 
em contratos de gestao. 

Kettl (1998) cita que as agencias, implantadas no governo 
de Margareth Thatcher passaram a ser responsaveis por 2/3 dos 
servi^os publicos prestados. Eram regidas por contratos, nos quais 
se especificaria o que deveriam fazer e padroes pelos quais seu 
desempenho seria avaliado. Com isso, cada agenda teria passado a 
se concentrar mais diretamente na melhoria dos servi^os prestados. 
Depois, o governo ingles procurou privatizar o maior numero 
possivel de agencias. 

Jenkis (1998) relata que o servi^o publico britanico possui 
65% de seus funcionarios trabalhando em agencias. Elas variam em 
tamanho, desde pequenas, como um centro de conferences com 
20 pessoas, ate as de grande porte, como as agencias de beneficios, 
que contam com 30 a 40 mil servidores. 

Tais agencias sao, portanto, distintas daquelas que 
foram criadas no Brasil na decada de 1990, que possuem outra 
configura^ao, como sera destacado na proxima se^ao. 
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Entao... 


No caso brasileiro, as agendas atuam apenas na regula^ao 
de atividades de carater publico, nao sendo prestadoras de 
servi^os. 


Ketd (1998) tambem contribui para a compreensao da 
proposta da APG, afirmando que a maioria das na^oes tem se 
preocupado em “aparar” os contornos do setor publico, valendo-se 
dos seguintes mecanismos: 

• Limita^oes das dimensoes do setor publico; 

• Privatizacao; 

• Descentralizacao para governos subnacionais; 

• Desconcentra^ao no governo central; 

• Uso de mecanismos tfpicos de mercado; 

• Novas atribuicoes aos orgaos da admin is tracao central; 

• Outras iniciativas de reestruturacao ou “racionalizacao”. 

A expressao “aparar” revela a visao, possuida pelos defensores 
da APG, de que o Estado cresceu demais e precisa ser reduzido, 
o que fica claro tambem pela primeira proposta de Kettl (1998), 
a limita^ao das dimensoes do setor publico. A privatizacao vai 
nessa mesma direcao. Descentralizacao e desconcentracao, que sao 
listadas a seguir, manifestam-se nas diversas abordagens da APG, 
conforme ja destacado. 

O uso de mecanismos tipicos do mercado, embora possa 
parecer positivo, capaz de emprestar maior eficiencia a maquina 
publica, e altamente questionavel. Como sera exposto na secao que 
destaca as principals criticas direcionadas a APG, essa apropriacao 
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de formas de gestao tlpicas de empresas privadas pode dar lugar a 
adocao de uma logica inadequada a atuacao estatal. 

As duas ultimas caracteri'sticas propostas por Ketd 
(1998), novas atribui^oes e outras iniciativas de reestrutura^ao e 
racionaliza^ao, sao por demais genericas, ficando diflceis de serem 
interpretadas. Sao afirma^oes que caberiam em qualquer tipo de 
mudan^a planejada. 

Outra base da APG e a redu^ao no numero de funcionarios 
publicos. Kettl (1998) destaca que o movimento “reinventando o 
governo” do Vice-Presidente A1 Gore implicou em um corte de 1/8 
do funcionalismo norte-americano. Na Inglaterra, o encolhimento 
do servi^o publico foi ainda maior: 30%. 

Aproposta da APG contempla, tambem, o foco no cidadao. 
Essa seria, na percep^ao de Matias-Pereira (2008), uma das bases 
do modelo gerencial que come^ou a ser buscado na decada de 
1990, e que contemplaria, na percep^ao desse autor, as seguintes 
caracterlsticas: 

• Velocidade e agilidade de resposta do prestador de 
servigos; 

• Utiliza^ao de sistemas flexfveis de atendimento, 
possibilitando maior segmenta^ao; 

• Busca da excelencia, com o estabelecimento de padroes e 
metas de qualidade; 

• Manuten^ao de canais de comunica^ao com os usuarios; 

• Avalia^ao da qualidade dos services prestados. 

As caracterlsticas destacadas por Matias-Pereira contemplam 
aspectos de diflcil contesta^ao, com forte conota^ao positiva. O 
problema, porem, esta na forma como elas costumam ser buscadas, 


Modelos de Administra^ao Gerencial 


o que pode ocorrer por meio da apropriaqao indevida de mecanismos 
tipicos da gestao privada. 

1 A EXPERIENCIA BRASILEIRA 

No Brasil, a APG ganhou espaqo a pardr da decada de 1990, 
no governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, embora 
algumas de suas praticas tenham sido adotadas no breve periodo 
em que Fernando Collor de Melo esteve na presidencia. 

Bresser Pereira (1998), que foi Ministro da Administraqao 
Federal e Reforma do Estado, defende que o Estado cresceu 
demais e, paradoxalmente, perdeu sua capacidade de agir de modo 
adequado no dominio social e economico. Em sua analise, fica 
clara “a constatacao, cada vez mais evidente, que a causa basica 
da grande crise dos anos 80 foi o Estado, com sua crise em tres 
dimensoes principais: fiscal, do tipo de intervenqao estatal e do 
modelo burocratico” (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 23). 

A defesa da proposta da APG nao representaria, segundo 
essa perspectiva, uma opqao pelo estado minimo nem pela adesao 
ao neoliberalismo, conforme apontam muitos de seus criticos. 

A administraqao gerencial, tambem conhecida como Nova 
Administracao Publica parte do pressuposto de que o es¬ 
tado nao deve ser um simples instrumento para garantir a 
propriedade e os contratos. Ao contrario, devem formular 
e implantar politicas publicas estrategicas para a sociedade, 
tanto na area social quanto cientifica e tecnologica (BRES¬ 
SER PEREIRA, 1998, p. 7). 

Outro personagem central, na adoqao da perspectiva da APG 
na gestao publica brasileira, o Ex-Presidente Fernando Henrique 
Cardoso, tambem fez questao de destacar essa caracteristica. Em 
sua concepqao, reformar o Estado nao significaria desmantela- 
lo nem diminuir sua capacidade regulatoria ou sua condiqao de 
liderar mudanqas. Significaria, na verdade, abandonar velhos 
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modelos paternalistas e assistencialistas que, por for^a das 
circunstancias, concentravam-se na produ^ao direta de bens e 
servi^os (CARDOSO, 1998). 

Ainda seguindo essa linha de raciodnio, pode-se supor que a 
reforma proposta implicaria na redu^ao da interven^ao economica 
direta do Estado e de sua capacidade de oferecer bens e servi^os. 
Por outro, no entanto, ampliaria a capacidade estatal para financiar 
atividades que envolvessem beneficios sociais significativos e 
a garantia de direitos humanos basicos, alem de promover a 
competitividade internacional das empresas locais (BRESSER 
PEREIRA, 1998). 

De acordo com essa percep^ao, a garantia do carater publico 
de servi^os essenciais a popula^ao nao requer que a produ^ao 
de bens e servi^os fique sob o controle do Estado. Tampouco as 
privatiza^oes de empresas antes controladas pelo Estado iriam de 
encontro a essa necessidade. “Ao contrario, somente reformando- 
se o aparato estatal teremos condicoes de dar efetivas garantias 
contra a privatiza^ao do Estado representada pela a^ao de grupos 
de interesse que tentam aparelha-lo” (BRESSER PEREIRA, 1998, 
p. 25). 


Entao... 

Pode-se perceber, portanto, que ha duas formas bem distintas 
de se perceber a APG: para seus criticos, sua implanta^ao 
reduz o poder de atuaqao do Estado, mas para seus defensores, 
aumenta a capacidade de intervenqao estatal. 


Alem da diminui^ao do poder efetivo de a^ao que o Estado 
teria sofrido com as mudan^as observadas na sociedade, em 
especial a globaliza^ao, Bresser Pereira (1998), Cardoso (1998) e 
outros defensores da APG argumentam ser necessaria a limita^ao 
do poder dos burocratas. De acordo com essa percep^ao, as 
burocracias modernas seriam apenas uma evolu^ao das burocracias 
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patrimonialistas, mas ainda se manteriam auto referentes, 
interessando-se primariamente em defender seus proprios interesses 
e reafirmar o poder do Estado. A manuten^ao de um Estado 
grande e muito interventor, segundo essa logica, serviria mais a 
perpetua^ao das regalias dos burocratas e dos grupos de interesse a 
eles associados do que ao bem estar da sociedade. 

Conforme destacado na se^ao anterior, uma das praticas 
relacionadas por Przeworsik (1998) como tipicas da APG que 
vem sendo colocada em pratica no Brasil nas ultimas decadas e 
a cria^ao de multiplos agentes com objetivos dissonantes. Ela se 
manifesta nao somente na manuten^ao de orgaos fiscalizadores, 
como o Ministerio Publico, mas tambem na condu^ao da politica 
economica, havendo ministerios como o da Fazenda e outros 
organismos, como o Banco Central, que tem desempenhado o 
papel de “defensores da estabilidade monetaria”, incumbindo-se de 
represar gastos governamentais, enquanto outros ministerios lutam 
para expandir os investimentos. 

Outra pratica destacadapor Przeworsik (1998), a competi^ao 
entre agendas estatais e privadas, manifestou-se no Brasil na quebra 
de monopolios em atividades antes restritas a entidades estatais. 
Isso ocorreu, por exemplo, na prospec^ao de petroleo e na area de 
resseguros. As entidades estatais que antes detinham exclusividade 
nessas areas continuaram a trabalhar nas mesmas, mas precisam 
agora competir com empresas privadas. 

As agendas brasileiras possuem, no entanto, um modelo 
bem distinto das que ganharam relevo em outros paises, como 
a Inglaterra, conforme mencionado na se^ao anterior. No caso 
brasileiro, a Agenda Nacional de Telecomunica^oes - Anatel, 
a a Agenda Nacional de Energia Eletrica - Aneel e a a Agenda 
Nacional de Avia^ao Civil - Anac, dentre outras, possuem a funcao 
primordial de regular as atividades de interesse publico prestadas 
por empresas privadas, nao se responsabilizando pela presta^ao de 
servi^os em si. 
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Sao objetivos das agendas reguladoras no modelo brasileiro, 
conforme Ped (1999): defesa da concorrenda no mercado; 
defesa do usuario do servi^o publico; manuten^ao do equilibrio 
economico-fmanceiro no mercado, evitando que os usuarios sejam 
lesados ou negligenciados pelo prestador de services. 

Conforme j a destacado, a redu^ao no numero de funcionarios 
publicos tem se associado a ado^ao da APG em varios paises. No 
Brasil, os primeiros movimentos nesse sentido foram empreendidos 
no Governo Fernando Collor de Melo (1990-1992), quando foram 
efetuadas pela primeira vez demissoes em serie na area publica. 
No governo de Fernando Henrique Cardoso, embora nao tenha 
ocorrido o mesmo tipo de a^ao, foram represadas as contrata^oes, 
mesmo as de reposi^ao dos funcionarios que se aposentavam, 
havendo, assim, uma redu^ao gradual mas significativa do quadro 
de funcionarios. 

A privatiza^ao foi outra caracteristica da APG adotada no 
Brasil na decada de 1990, quando varias empresas estatais foram 
vendidas. Essa a^ao representou uma das mais polemicas iniciativas 
do governo Fernando Henrique Cardoso, sendo interrompida na 
gestao de Luis Inacio Lula da Silva. Seus defensores destacam a 
amplia^ao e melhoria na qualidade dos servi^os prestados, citando 
exemplos como o da telefonia movel. Os criticos apontam a perda 
da capacidade de intervencao estatal em areas estrategicas para o 
desenvolvimento, o aumento expressivo de tarifas sem acrescimo 
significativo de qualidade nos services prestados e a dilapida^ao 
do patrimonio publico, em fun^ao de vendas a pre^os muito 
reduzidos. A discussao da validade ou nao dessa medida e, no 
entanto, complexa e foge ao objetivo do presente texto. 

Nao apenas as privatiza^oes sao polemicas. A despeito das 
inten^oes manifestas poderem ser entendidas como positivas, ha 
diversas criticas que sao dirigidas por alguns estudiosos a ado^ao da 
APG, conforme exposto a seguir. 


48 


Modelos de Administra^ao Gerencial 


2 Criticas a APG 


Ainda que se afirme que “a fun^ao gerencial foi desenvolvida 
no ambito das empresas privadas, mas sua introdu^ao no setor 
publico nao pode ser uma simples importa^ao de metodos 
empresariais” (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 7), nao ha como se 
garandr que essa apropria^ao se dara sempre de modo adequado, 
com as necessarias adaptacoes. 

Mesmo na area privada, os esfor^os de “moderniza^ao” da 
gestao tern sido marcados por inconsistencias teoricas, modismos, 
promessas ilusorias e um carater claramente manipuladvo. 


Por exemplo... 

Na decada de 1990, mesma epoca em que ganharam forpa os 
programas de reforma do Estado baseados na APG, um dos 
modismos que foram seguidos por diversas empresas foi a 
reengenharia. Sem bases conceituais solidas e com propostas 
muito radicais, as reformas baseadas nessa concep^ao 
fracassaram na maioria dos casos e levaram algumas 
organizapoes a sofrerem graves prejuizos. 


Madas-Pereira (2008) destaca que, em termos teoricos, o 
gerencialismo, como tambem e conhecida a Administra^ao Publica 
Gerencial, levanta serios problemas e contradi^oes. Em primeiro 
lugar, parte das suposi^oes que nao consegue comprovar, como o 
pressuposto de que a gestao empresarial e inerentemente superior a 
gestao publica e de que o papel dos cidadaos pode ser reduzido ao 
de consumidores. 

Alem disso, insiste, por um lado, na descentraliza^ao e no 
desaparecimento dos escaloes intermediaries, mas, por outro, 
“acentua a necessidade de controle financeiro e coordena^ao 
ornamental, o que gera incoerencias e contradinoes no processo de 
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decisao e implanta^ao de politicas publicas” (MATIAS-PEREIRA, 

2008, p. 105). 

Outra critica que pode ser formulada reside no fato de que 
muitos dos services publicos sao dificeis de serem medidos em 
termos de eficiencia e avalia^ao de performance, o que dificulta a 
aplica^ao dos metodos propostos. 

Nogueira (2005) tambem oferece interessantes contributes 
para a analise critica da APG. Destaca que, quando se fala em 
“reforma do estado”, foca-se muito mais na dimensao instrumental 
do Estado, com reforma da gestao e do aparato administrativo, 
do que em sua dimensao etico-politica. Uma discussao nesse nivel 
deveria anteceder a realizacao de reformas administrativas. 

Nogueira (2005) tambem afirma que o Estado na America 
Latina caracterizou-se, historicamente, por possuir “duas cabe^as”, 
uma racional-legal burocratica e outra do tipo patrimonial, que 
se comunicam e se interpenetram funcionalmente, em clima de 
reciproca competi^ao e hostilidade. Com as reformas, passou a 
ter mais uma cabe^a, a gerencialista, assumindo uma forma de 
trifrontalidade. Nao haveria duvida, na sua percep^ao, que o Estado 
precisava ser reformado, pois pouco contribuia para a promo^ao 
social, estando tecnicamente defasado e desprovido de funcionarios 
motivados. O problema seria o fato de as circunstancias e disfun^oes 
passarem a ser percebidas como se fossem da propria natureza do 
Estado, que ficou visto como um fardo, um custo para a sociedade. 

Em decorrencia, houve a difusao de uma visao reformista 
que entende que o “bom Estado” deveria ser leve, agil, reduzido 
quase ao minimo. Tornado pela racionalidade tecnica e vazio de 
interesses, de “paixoes”, de embates politicos (NOGUEIRA, 2005, 
p. 48). 

Nao se pode, portanto, destituir a analise das reformas 
propostas pela APG das ideologias a elas subjacentes. Ferlie (1999) 
destaca que, se os modelos e as ideologias do setor privado tiverem 
que ser usados pelos reformadores do setor publico, e necessario 
que se pergunte: que modelos do setor privado vao escolher e 
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por que? Como se sabe, ha diferentes esdlos de administra^ao e 
nenhum pode ser aplicado de forma independente do contexto, 
conforme apregoa a chamada teoria contingencial. 

No nivel organizacional, as reformas do governo tem se 
baseado, ainda segundo Ferlie (1999), em um modelo muito 
rudimentar ou muito simplificado do setor privado, baseado nos 
conceitos de mercado e de competi^ao. Esses nao somente fracassam 
em reconhecer a alta incidencia de coopera^ao que existe entre as 
organiza^oes, mesmo entre competidores, e tambem fracassam 
em entender as formas do modelo de planejamento que nao sao 
replicadas no modelo de mercado. 

Fundamental, tambem, conforme ja destacado, e a percep^ao 
de que a sele^ao de metodos empresariais nao pode ser apresentada 
como uma decisao politicamente neutra. Alias, como muito bem 
destacado por Tragtemberg (2005), as ideologias se manifestam em 
todas as correntes de pensamento administrative, e uma analise 
mais aprofundada de muitas das teorias gerenciais pode revelar 
inten^oes opostas as explicitamente manifestas. 

Na visao de Ferlie (1999), a defesa da competi^ao e dos 
mercados seria incompativel com o coletivismo e o planejamento 
dos servi^os. Como exemplo, esse autor percebe que a capacidade 
de planejamento de longo prazo para a presta^ao de servi^os 
com igualdade de acesso, qualidade e distribui^ao nao pode ser 
assegurada nas condi^oes de mercado. 

Tambem precisa ser questionada a ado^ao da expressao 
“cliente” para designar os cidadaos atendidos pelas organiza^oes 
publicas. Conforme destaca Ferlie (1999), tal expressao revela- 
se pouco adequada aos services publicos, sendo sua ado^ao 
consequencia da hegemonia atual de ideias derivadas da area de 
marketing. No mercado tradicional, os clientes tem conhecimento 
sobre uma variedade de produtos ou servi^os, um grau de poder 
de mercado e a capacidade de fazer escolha entre fornecedores. No 
setor publico ha, tambem, questoes de cidadania e de a^ao coletiva 
no nivel estrategico que precisam ser consideradas. 
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Kettl (1998) destacaque a ado^ao dessaabordagem do cliente 
tem como pressuposto a cren^a de que os funcionarios publicos 
conhecem melhor as necessidades dos cidadaos e que esses podem 
receber de forma passiva os services publicos. As reformas recentes 
tendem a ver os cidadaos como consumidores. Nao estao claras, 
no entanto, as responsabilidades que os cidadaos precisam assumir 
para que esse sistema funcione bem e como os movimentos “de 
conscientiza^ao do consumidor” afetam os services publicos aos 
quais o cidadao tem pleno direito legal. 

Deve tambem ser questionada a transference de atividades 
estatais para agentes nao-estatais, outra importante base da APG. 
Na concep^ao de Bresser Pereira (1998), o carater “publico” 
nao deve ser entendido como um atributo exclusivo do Estado, 
podendo ser estendido tambem as organiza^oes nao estatais sem 
fins lucrativos. Na sua percep^ao, haveria tres possibilidades sobre 
os services nao exclusivos do Estado: permanecerem sob dominio 
estatal; serem privatizados ou delegados a entes privados mas 
financiados e subsidiados pelo Estado, com o controle da sociedade, 
caracterizarem-se, assim, como entidades publicas nao-estatais. 

Em consequencia da ado^ao da proposta de repasse das 
responsabilidades de presta^ao de servi^os publicos a entidades 
da sociedade civil, observou-se nas ultimas duas decadas um 
significativo crescimento das organizacoes nao-governamentais 
(ONGs) no Brasil. Tal crescimento, conforme destacado por 
Ferreira (2005), apresenta uma serie de problemas e contradi^oes. 

Ao avan^ar na presta^ao de servi^os publicos, ao mesmo 
tempo em que o aparelho estatal recua nos mesmos servi^os, as 
ONGs podem contribuir para a terceiriza^ao das politicas publicas, 
para a apropria^ao da logica e das solu^oes de mercado pelo poder 
publico. 

Esse movimento pode caracterizar a existencia de um 
processo de desconstru^ao do Estado, o qual passa a restringir- 
se ao desenvolvimento de uma a^ao social marginal. Tal processo 
estaria ocasionando a individualiza^ao dos problemas sociais, 
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que deixam de ser responsabilidade do Estado, ficando a merce 
da solidariedade da sociedade civil para com aqueles que nao se 
mostram aptos a competi^ao no livre mercado. Essa nova forma de 
gestao do social, pautada na ideia do favor e da moral, contribuiria 
para a descaracteriza^ao da no^ao de direitos e da propria cidadania 
(MONTANO, 2002). 

Muitas vezes as ONGs sao obrigadas a respeitar a logica e 
os criterios que regem a economia, sendo impulsionadas a adotar 
estruturas quase empresariais e a assumir um papel de eternas 
assistidas, sujeitas as politicas do governo (ONORATI, 1992). 


Entao... 

Como precisam angariar apoio financeiro para sobreviver e 
maximizar o aproveitamento dos recursos obtidos, as ONGs, a 
despeito de nao terem fins lucrativos, adotam, por vezes, uma 
forma de atua^ao muito pautada em aspectos economicos e 
pouco focada no interesse publico. 


Sao muitas, portanto, as criticas que podem ser formuladas 
a Administrate Publica Gerencial. Como se pode ver, por tras 
de propostas que parecem ser muito sensatas, podem estar ideias 
controversas, simplificacoes, equivocos conceituais e manipulates 
ideologicas. Nao se pode negar, no entanto, a importancia de 
diversos principios defendidos pela APG. Tornar a gestao publica 
mais eficiente e eficaz e uma necessidade evidente, em especial no 
caso brasileiro. A ado^ao de metodos gerenciais ja consagrados na 
area privada nao pode ser vista como um tabu. Desde que feita 
com o devido criterio, pode representar uma opto legitima e 
interessante. 
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3 Resumindo 

Neste capitulo, vimos que a Administrate) Publica Gerencial 
surgiu como uma op^ao ao modelo burocratico de gestao publica, 
pretendendo dar mais agilidade e eficiencia ao Estado. Apos 
ser adotada em outros paises, essa proposta chegou ao Brasil na 
decada de 1990. O foco principal repousa na incorpora^ao ao 
setor publico de praticas de gestao ate entao restritas as empresas 
privadas e na revisao da forma de atuacao do governo. No lugar 
de se incumbir diretamente de todos os servi^os de natureza 
publica, deve o Estado, de acordo com essa concep^ao, delegar 
a execu^ao de alguns a entidades nao estatais, passando a atuar 
como regulamentador e fiscalizador. Trata-se, como vimos, de uma 
proposta bastante criticada, considerada por muitos analistas como 
uma forma de enfraquecer o Estado e favorecer a apropria^ao de 
politicas e recursos publicos por entidades privadas. A despeito de 
tais criticas, todavia, a maior racionalidade gerencial proposta tem 
sido uma preocupa^ao comum a maioria das reformas promovidas 
em diferentes locais e niveis de governo. 

4 Atividades de aprendizagem 

a) Para uma melhor compreensao dos postulados da 
Administra^ao Publica Gerencial, sugerimos que voce 
construa um quadro estabelecendo compara^oes entre 
essa proposta e o modelo burocratico, cujas bases foram 
expostas no capitulo anterior. Verifique as semelhan^as e 
diferen^as entre essas duas abordagens e seus reflexos na 
estrutura^ao da administragao publica. 
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b) Escolha uma das agendas reguladoras brasileiras 
(ANAC, ANATEL, ANEEL, ANS etc.) e faca uma 
pesquisa no seu site, procurando levantar quais sao os 
principals objetivos perseguidos e as estrategias de atua^ao 
adotadas. Depois, reflita sobre de que forma a institui^ao 
escolhida tern contribuido para a regula^ao no setor em 
que atua. 
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Objetivos especificos de Aprendizagem 


Ao finalizar esta unidade, voce devera ser capaz de: 


• Definir os conceitos; 

• Compreender o conceito de governan^a corporadva, 
buscando entender a dinamica do problema e os conflitos 
existentes nas relates empresadais; 

• Analisar a relacao entre a governance nas empresas 
pdvadas e a governanca publica, buscando uma adaptacao 
das praticas corporativas ao contexto publico; 

• Entender o processo; 

• Identificar o processo; 

• Conhecer o processo. 



I N I RODUgAO 

No presente capitulo discorreremos sobre a governance 
corporativa e como este tema, que ja se tornou tao imprescindiVel 
nas empresas privadas, vem ganhando importancia quanto da gestao 
de Organiza^oes Publicas. Assim, iremos primeiramente apresentar 
conceitos sobre o tema da governance e como a mesma vem sendo 
vivenciada no contexto brasileiro. Em seguida, iremos discutir um 
pouco sobre estes conceitos aplicados na Administra^ao Publica e a 
sua importancia para estas organiza^oes. 

1 GoVERNANgA CORPORATIVA 

O conceito de governance corporativa cobra cada dia mais 
importancia na sociedade. Se o inicio da decada passada foi o 
momento em que em todo o mundo voltou-se a aten^ao para a 
boa governance nas empresas privadas, foi somente no inicio 
desta decada que percebemos uma maior preocupa^ao com a boa 
governance publica, fato que vem a cada dia se acentuando mais 
devido a explosao de crises economicas em paises ate o presente 
momento considerados como muito estaveis financeiramente. 

Mas e o que vem a ser esta boa governance?!? A governance 
pode ser entendida como o conjunto de mecanismos que visam 
resguardar os direitos dos principals atraves de uma conduta 
responsavel, racional e coerente do principal. Neste momento, todos 
devem estar perguntando: mas o que e o agente e o principal!? Pois 
vamos la! Na teoria economica neoclassica, a governance corporativa 
desenvolve-se para contribuir na supera^ao do chamado “conflito 
de agenda”, que surge a partir da separa^ao entre a propriedade e 
a gestao. O “principal”, titular da propriedade, delega ao “agente” 
o poder de decisao sobre essa propriedade. A partir dai surgem 
os chamados conflitos de agenda, pois os interesses daquele que 
administra a propriedade nem sempre estao alinhados com os de 
seu titular (JENSEN; MECKLING, 1976). Assim, e mister que 
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as organizacoes tenham boas praticas de governanca nas empresas, 
adotando como valores transparencia, prestacao de contas 
(accountability) e equidade em uma organiza^ao. 


Ou seja... 

O risco de os recursos nao serem bem empregados ou 
serem desviados decorre fundamentalmente da situaqao 
de separaqao entre propriedade e controle (no caso da 
governanqa corporativa), em que os fornecedores de capital 
nao tem participaqao direta nas decisoes da empresa. A 
minimiza^ao dos prejuizos causados pelos conflitos de 
interesse entre investidores e tomadores de decisao depende, 
entao, da presenqa de um conjunto de mecanismos internos e 
externos que alinhem os interesses dos gestores aos de todos 
os acionistas. Esse conjunto de mecanismos expressa-se em 
praticas de gestao recomendadas para uma boa governanqa 
corporativa. 


O conceito de governanca corporativa foi se desenvolvendo 
por meio de diferentes vias e um dos principals promotores do 
tema foi a OCDE, que construiu os principios, permitindo que se 
estabelecam os seus pilares fundamentals: os direitos dos acionistas, 
o tratamento equitativo dos acionistas, o papel dos terceiros 
fornecedores de recursos, o acesso a informacao e sua transparencia 
e a responsabilidade da diretoria e do conselho de administracao. 
Vale destacar que os principios da OCDE caracterizam-se como 
ponto de referenda para que as empresas e paises desenvolvam os 
seus proprios principios, obedecendo as suas particularidades e 
necessidades. Atualmente, “a evolucao de principios e tao ampla 
que abarca outros temas, como os metodos alternativos de solucao 
de conflitos, a responsabilidade social da empresa, as politicas de 
“e-governance” e o meio ambiente das empresas, entre outras” 
(MARQUES, 2007, p. 15). 


Governabilidade, governance e accountability 


No Brasil, o Instituto Brasileiro de Governanqa Corporadva, 
o IBGC, apresentou a seguinte definiqao que abrange seus principals 
objetivos: 

Governanca Corporadva e o sistema que assegura ao socio- 
-proprietarios o governo estrategico da empresa e a efetiva 
monitora 9 ao da diretoria executiva. A relacao entre proprie- 
dade e gestao se da atraves do conselho de administra 9 ao, 
a auditoria independente e o conselho fiscal, instrumentos 
fundamentais para o exercicio do controle. A boa Gover- 
nan 9 a Corporativa assegura aos socios equidade, transpa¬ 
rency, responsabilidade pelos resultados e obediencia as 
leis do pais. No passado recente, nas empresas privadas e 
familiares, os acionistas eram gestores, confundindo em sua 
pessoa propriedades e gestao. Com a profissionaliza 9 ao, a 
privatiza 9 ao, a globaliza 9 ao e o afastamento das familias, a 
Covernan 9 a Corporativa colocou o Conselho entre a Pro- 
priedade e a Gestao (IBGC, 2011). 

Segundo Silveira (2010), no cerne das discussoes de 
governanqa corporativa estao questoes basicas que precisam ser 
respondidas por qualquer organizaqao, tais como: Qual e o seu 
objetivo? Em funcao de quais interesses as organizacoes devem 
ser geridas? Quais devem ser os criterios para tomada de decisao 
e avaliaqao de desempenho? Alem disso, o autor destaca um 
ponto muito importante ao afirmar que a governanqa corporativa 
representa “o conjunto de mecanismos que visam a aumentar a 
probabilidade de os fornecedores de recursos garantirem para 
si o retorno sobre seu investimento” (SILVEIRA, 2006, p. 27). 
O autor acredita, portanto, que na sociedade capitalista atual o 
financiamento de projetos e um fator crucial para o desenvolvimento 
das empresas e, consequentemente, para o desenvolvimento da 
naqao. A Governanqa Corporativa funciona neste processo como 
um facilitador da obtenqao desses financiamentos. 
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Mas vamos voltar as questoes propostas... Para responder 
essas questoes devemos estar atentos a duas fun^oes-objetivo 
da organizacao, conforme destacadas na literatura: a teoria da 
maximiza^ao do lucro, que defende que as decisoes devem ser 
tomadas objetivando-se aumentar o valor da empresa e a teoria 
do equilibrio de interesse dos stakeholders, que defende que as 
decisoes devem ser tomadas visando equilibrar os interesses de 
todos os publicos envolvidos com a organiza^ao (DONALDSON; 
PRESTON, 1995). 

Essas duas linhas teoricas estabelecem duas visoes distintas 
da governanca corporativa. A primeira e uma visao contratualista 
das companhias, que levam em conta apenas os interesses dos 
grupos de socios das empresas, o modelo shareholders, que vigora 
principalmente nos Estados Unidos e no Reino Unido. A segunda 
e uma visao mais abrangente - e a linha que posteriormente 
veremos que e adotada pela administra^ao publica - incluindo 
outros grupos sociais que tambem tern interesse na preserva^ao da 
companhia e que sao igualmente afetados pelas decisoes tomadas 
por seus administradores, como, por exemplo, os credores, os 
fornecedores, os trabalhadores, os consumidores e a comunidade 
em geral, dando origem aos chamados stakeholders. Pois bem... Cada 
uma destas visoes estara proporcionando objetivos e decisoes que 
algumas vezes podem ser conflitantes. Mas em todas as situates o 
controle atraves de mecanismos, sejam estes internos - conselho de 
administra^ao, sistema de remunera^ao e concentra^ao acionaria 
- ou externos - prote^ao legal aos investidores, possibilidade de 
aquisi^ao hostil e a estrutura de capital, por exemplo- ,deverao 
existir a fim de minimizar os conflitos de interesses existentes em 
uma organiza^ao. 


Governabilidade, governance e accountability 


1.1 Os PRINCIPAIS VALORES DA GOVERNAN^A 
CORPORATIVA 

Andrade e Rossetd (2009) destacam os valores presentes 
explicita ou implicitamente nos conceitos de governance - tambem 
estao expressos nos codigos de boas praticas -que estabelecem 
criterios fundamentados no exercicio das praticas e processos de 
alta gestao em uma empresa, tal como segue abaixo: 

a) Fairness. Senso de justice, equidade no tratamento 
dos acionistas, respeito aos direitos dos minoritarios com 
participant) equanime com a dos majoritarios; 

b) Disclosure. Transparency das informacjoes, 
especialmente as altamente relevantes, ou seja, aquelas 
que impactam os negocios e que envolvem resultados, 
oportunidades e riscos; 

c) Accountability. Prestacao responsavel de contas, 
fundamentada nas melhores praticas contabeis e de auditoria; 

d) Compliance. Conformidade no cumprimento 
de normas reguladoras, expressas nos estatutos sociais, nos 
regimes internos e nas institutes legais do pais. 


1.2 As PRATICAS DA GoVERNAN^A CORPORATIVA 
no Brasil 

A situa<eo da governance corporativa no Brasil pode ser 
entendida mais claramente a luz do modelo de desenvolvimento 
do mercado acionario, no inicio dos anos 70. Nesse periodo o 
mercado de capitals era, de certa forma, desregulado. O governo 
brasileiro, percebendo que o mercado de acjoes seria importante 
para o desenvolvimento do pais, aprovou a Lei 6.404/76 (Lei das 
Sociedades por A^oes), que criou a Comissao de Valores Mobiliarios 
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(CVM) para regular o mercado de capitals e tracou incentivos para 
promove-lo. Segundo Silva e Leal (2007), o modelo brasileiro 
foi largamente baseado em incentivos fiscais para a aquisicao de 
emissoes, e, alem disso, houve a cria^ao de um mercado comprador 
compulsorio, resultante da obriga^ao dos fundos de pensao de 
comprar acjoes. 

De acordo com Silva e Leal (2007), a governance 
corporativa no Brasil passou a ganhar mais force depois de algumas 
modifica^oes na estrutura socioeconomica ocorridas no pais na 
decada de 1990. Dentre elas, destaca-se: a abertura da economia 
brasileira ao exterior; o aumento dos investimentos externos no 
pais; o crescente acesso das companhias brasileiras ao mercado 
externo; o processo de privatizacao; e a eliminacao da alta inflacao, 
com a implementa^ao do Plano Real. 

Alem dessas mudan^as, Andrade e Rossetti (2009) 
acrescentam a integra^ao regional e a desmonopoliza^ao, que 
caracteriza a competi^ao estendida a todos os mercados. Segundo 
os autores, os anos 90 foram um periodo de desradicaliza^ao, 
seguindo uma tendencia mundial, e de reorienta^ao estrategica. 
Principalmente a partir dessa decada, investidores estrangeiros 
passaram a participar mais ativamente do capital de empresas 
nacionais. Com isso, os grupos brasileiros tiveram contato com 
acionistas mais exigentes, ja acostumados com avancadas praticas 
de governance corporativa nos mercados em que investiam. 

1.3 CoNTRIBUI^OES PARA A MELHORIA DAS 
PRATICAS DE GOVERNAN^A NO BRASIL 

Alem dos incentivos de mercado resultantes do aumento 
da competitividade, algumas iniciativas institucionais e 
governamentais vem contribuindo para a melhoria das praticas da 
governance corporativa pelas companhias brasileiras. De acordo 
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com a lei 6.404/76, os propositos da CVM estao relacionados ao 
desenvolvimento, a regula^ao e fiscaliza^ao do mercado de capitals. 

Assim, em 2002, buscando adequar-se as novas exigencias 
do mercado, a CVM apresentou ao mercado recomenda^oes sobre 
governanca corporativa 1 , cujo objetivo era orientar nas questoes 
que poderiam afetar as relates entre os diferentes participantes da 
empresa, a saber, acionistas majoritarios e acionistas minoritarios, 
diretores, conselheiros, auditores independentes, entre outros. 
Neste documento as recomenda^oes foram apresentadas com os 
seguintes topicos: Transparencia: assembleias, estrutura acionaria 
e grupo de controle, Estrutura e responsabilidade do conselho de 
administra^ao, Prote^ao a acionistas minoritarios e Auditoria e 
demonstrates financeiras. 

Em 1995 foi criado o Instituto Brasileiro de Governanca 
Corporativa (IBGC) - naquele momento denominado Instituto 
Brasileiro de Conselheiros de Administracao (IBCA) -, com o 
objetivo de fortalecer a atua<;ao na supervisao e controle nas 
empresas. “Com o passar do tempo, entretanto, as preocupacoes se 
ampliaram para questoes de propriedade, diretoria, conselho fiscal 
e auditoria independente” (IBGC, 2011). 


Saiba mais... 

Em 1994, o administrador de empresas Bengt Hallqvist e 
o professor e consultor Joao Bosco Lodi vislumbraram a 
necessidade de criaqao de um organismo destinado a colaborar 
com a qualidade da alta gestao das organizacoes brasileiras. 
Mais do que implantar conselhos de administracao, as empresas 
passariam a demandar uma atua^ao efetiva desses orgaos para 
a perpetua^ao dos seus negocios [...] (Disponivel em: <http:// 
www.ibgc.org.br/Historico.aspx>). 


1 As recomendagoes das melhores praticas de governanca corporativa divulgadas 
na cartilha de junho de 2002 poderao ser acessadas atraves do link chttp:// 
www.cvm.gov.br/port/public/publ/cartilha/ cartilha. doc> 
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Desde a sua cria^ao muitas mudan^as no ambiente 
organizacional brasileiro foram vividas, e na busca da sua adequa^ao 
ao mercado o IBGC ja esta atualmente na quarta versao do codigo 
das melhores praticas de govern an ca corporadva, lan^ada em 
2009/10. 

Aliando-se a isto, muitas leis vem complementando as 
melhorias das praticas da govern an ca corporativa no Brasil. Desde a 
Lei 6.404/76 (Lei das Sociedades por Acjoes), muitas leis buscaram, 
pouco a pouco, regulamentar os conflitos de interesse. A Lei 
10.303/01 estabeleceu novas regras para as sociedades anonimas, 
promovendo uma maior prote^ao aos acionistas minoritarios e 
preferenciais atraves de medidas como a redu^ao na propor^ao das 
acoes preferenciais relativamente ao capital total, a consagracao do 
tag along, que visa proteger o acionista minoritario no caso de uma 
eventual troca de controle da companhia e uma maior autonomia 
para a CVM. Ja a Lei 11.638/07 tem como um dos principals 
meritos a harmoniza^ao das normas brasileiras com as normas 
internacionais. Finalmente a Lei 11.941/09 fez algumas altera^oes 
na Lei 11.638/07 e tem, como importante medida, a cria^ao do 
Regime Tributario de Transi^ao (RTT), que busca neutralizar os 
impactos da ado^ao dos novos criterios contabeis instituidos pela 
Lei 11.638/07. 

2 Governan^a corporativa na gestao 

PUBLICA 

A evidencia de sucesso de novas praticas de gestao motiva 
outras organizacoes a replicarem essas praticas. Contudo, muitas 
vezes, essa difusao ocorre sem que haja uma valida^ao das premissas 
que sustentaram o modelo, de uma avalia^ao criteriosa de seus 
beneficios ou resultados ou, ainda, descontextualizada do ambiente 
sociocultural receptor. 
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Um exemplo deste fato tem ocorrido com a difusao dos 
modelos de governanca corporadva, ampliando a discussao da 
governanca para organizacoes nao mercantilistas, tais como as 
organizacoes sem fins lucradvos, as sociais e as organizacoes 
do terceiro setor, e ate mesmo, para organizacoes publicas que 
estao sujeitas a padroes de aceitacao sociais tao importantes a sua 
sobrevivencia quanto o proprio lucro (FONTES FILHO, 2003). 

Assim, percebe-se que a preocupacao com a governanca e 
fundamental para os governos na medida que e entendida como os 
padroes de articulacao e cooperacao entre atores sociais e politicos e 
arranjos institucionais que coordenam e regulam transacoes dentro 
e atraves das fronteiras do sistema economico (SANTOS, 2005). 

Entretanto, os modelos e as praticas de governanca corporadva 
foram desenvolvidos para atender a problemas especificos, em um 
contexto proprio, e diversas ressalvas devem ser consideradas quanto 
a sua generalizacao, principalmente no ambiente das organizacoes 
nao mercantilistas e de governo. Inicialmente, pode-se afirmar que, 
quando o foco de analise recai sobre organizacoes publicas ou sem 
fins lucradvos, visoes que privilegiam o equilibrio de interesse do 
stakeholders ganham importancia. 

Para Fontes Filho (2003), ao lidar com as pressoes de diversos 
interessados, a governanca das organizacoes publicas se assemelha 
ao modelo de governanca corporativa de base stakeholder. Alem 
da estrutura de propriedade, esse modelo orienta-se segundo uma 
visao mais ampla do que apenas o mercado, baseada na teoria 
dos shareholders. Nessa teoria, as empresas devem ser socialmente 
responsaveis, administradas de acordo com o interesse publico, e, 
portanto, devem prestar contas a diversos outros grupos, tais como 
empregados, fornecedores, clientes e comunidade em geral, sendo 
forte a cobranca por accountability. 

Devido a complexidade da estrutura de governanca e a 
diversidade de compreensao da abordagem pelas entidades do setor 
publico, existem, segundo Marques (2005), diversos caminhos para 
representar a governanca corporativa no setor. A boa governanca 
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corporativa, porem, indiferentemente de qual estrutura e utilizada, 
requer, tan to no setor publico quanto no privado: a) uma evidente 
identifica^ao e articula^ao das defini^oes de responsabilidade; b) 
uma verdadeira compreensao do relacionamento entre as partes 
interessadas da organiza^ao e sua estrutura de administrar os 
recursos e entregar os resultados e c) suporte para a administrate 
particularmente de alto nivel. 

O setor publico e complexo, e, por nao operar com uma 
estrutura legislativa comum ou apresentar forma e tamanho 
organizacional padrao, torna-se importante reconhecer sua 
diversidade, pois cada qual tern suas caracteristicas unicas. 
Isso requer aten^ao especial, bem como interfere nas formas de 
responsabilidade na prestacao de contas. O desafio e, entao, dentro 
de cada contexto, determinar principios e elementos comuns 
relevantes, considerados numa estrutura de governan^a. 

Uma tentativa de estabelecer estes principios e elementos 
comuns para uma estrutura de governan^a foi feita por Timmers 
(2000). Ele diz que a cria^ao de prote 910 para alcancar os objetivos 
publicos e a meta da governance no setor governamental. Essa 
prote^ao da suporte para a responsabilidade e e a essencia da 
governance solida. 

O autor explica a estrutura do ciclo de governance 
governamental por meio de quatro elementos, a saber: 
admin is tracao ( management ) - que trata da estruturacao e do 
desenvolvimento de processos para se alcan^arem determinados 
objetivos; controle ( control) - que inclui o sistema de medidas e 
procedimentos para garantir que o caminho que se percorre atingira 
os objetivos propostos; supervisao {supervision) - acao necessaria 
para que os resultados sejam realmente os propostos, como, por 
exemplo, beneficiando-se toda a sociedade; prestacao de contas 
{accountability) - prestacao de contas por meio de infonuacoes 
sobre as tarefas realizadas, bem como sobre quem atua e o que faz. 
Esses elementos so trarao resultados positivos se entre eles houver 
um inter-relacionamento. Caso isso nao aconte^a, havera areas 
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expostas e, consequentemente, pontos a serem reestruturados, sem 
o que as metas nao serao alcan^adas (TIMMERS, 2000). 

Na Figura 1 esta exemplificada a intera^ao entre os elementos 
da governanca e os fatores supracitados. 


FIGURA 1: Estrutura da governanca governamental. 



SuPERVISAO CONTROLE 


Fonte: Timmer (2000) 

Outra autora que oferece principios e elementos comuns 
relevantes, considerados numa estrutura de governanca, e Marques 
(2005). Ela destaca que, para se atingir a governanca no setor 
publico, seis elementos sao fundamentals. 

Tres destes elementos - lideranca, integridade e compromis- 
so - remetem-nos para as qualidades pessoais de todos na 
organ izacao. Os outros tres elementos - responsabilidade, 
integracao e transparency - sao principalmente o produto 
das estrategias, sistemas, pollticas e processos estabelecidos 
(MARQUES, 2005, p. 12). 

Para a autora, a governanca do setor publico requer 
lideranca do governo e/ou do orgao executivo da organizacao. 
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Um quadro efedvo requer a clara identificacao e a articulacao da 
responsabilidade, bem como a compreensao real e a apreciaqao das 
varias relacoes entre os stakeholders da organ izacao e aqueles que sao 
responsaveis pela gestao dos recursos e a obtenqao dos resultados 
desejados. No setor publico, e necessaria uma lucida e transparente 
comunicaqao e e fundamental o estabelecimento de prioridades 
governamentais de modo claro. 

Quanto ao compromisso, a autora afirma que: 

A boa governanqa e muito mais do que por as estruturas 
funcionando e se esforqar pela obtenqao de bons resulta¬ 
dos. Ela nao e um fim em si mesma. As melhores praticas 
de govcrnanca publica requerem um forte compromisso de 
todos os participantes, para serem implementados todos 
os elementos da Corporate Governance. Isto exige uma boa 
oricn cacao das pessoas, que envolve uma com uni cacao me- 
lhor; uma abordagem sistematica a gestao da organ izacao; 
uma grande enfase nos valores da enridade e conduta etica; 
gestao do risco; relacionamento com os cidadaos e os clien- 
tes e presracao de service de qualidade (MARQUES, 2005, 
p. 13). 

Para Marques (2005), a integridade tem a ver com 
honestidade e objetividade, assim como altos valores sobre 
propriedade e probidade na administra^ao dos fundos publicos e 
gestao dos negocios da entidade. Ela e dependente da eficacia do 
controle estabelecido e dos padroes pessoais e profissionalismo dos 
individuos dentro da organizaqao. A integridade reflete nas praticas 
e processos de tomada de decisao e na qualidade e na credibilidade 
do seu relatorio de desempenho. 

Quanto a responsabilidade (, accountability ), Marques (2005) 
defende que os principios da governanqa corporativa requerem 
de todos os envolvidos: que identifiquem e articulem as suas 
responsabilidades e as suas relaqoes; considerem quem e responsavel 
por que, perante quem e quando; o reconhecimento da relaqao 
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existente entre os stakeholders e aqueles a quem confiam a gestao dos 
recursos e que apresentem resultados; tambem uma compreensao 
clara e aprecia^ao dos papeis e responsabilidades dos pardcipantes 
no quadro da governanca. Para ela, o afastamento desses requisitos 
impede que a organiza^ao consiga os seus objedvos. 

A transparency consiste, segundo a autora, em providenciar 
aos stakeholders a confiancpi no processo de tomada de decisao e 
nas a^oes de gestao das entidades publicas durante a sua atividade. 
“Sendo abertas, atraves de significativos encontros com os 
‘stakeholders’, com comunica^oes completas e informa^ao segura 
e transparente, as a^oes sao mais efetivas” (MARQUES, 2005, p. 
14). A transparencia e tambem essencial para ajudar a assegurar que 
os dirigentes sao verdadeiramente responsaveis e isso e importante 
para uma boa governanca. Marques (2005) reaQa que: 

a transparencia e mais do que estruturas ou processos. Ela e 
tambem uma atitude e uma cren^a entre os intervenientes 
chaves, politicos, funcionarios publicos e outros stakehol¬ 
ders" , a quem a informacao tern de ser exibida, e nao e de- 
tida por qualquer entidade particular - ela e um recurso 
publico, assim como o dinheiro publico ou os ativos (MAR¬ 
QUES, 2005, p. 14). 

Finalmente, para Marques (2005), o desafio real nao e 
simplesmente definir os varios elementos de uma efetiva governanca 
corporativa, mas garantir que eles estejam integrados dentro de 
uma abordagem da organizacao, bem compreendida e aplicada 
dentro das entidades. Se estiver corretamente implementada, 
pode providenciar a integracao do quadro de gestao estrategica, 
necessaria para a obtencao dos padroes de desempenho requeridos 
para atingir as suas metas e objetivos. 

Apos a apresentacao de aspectos teoricos sobre governanca 
corporativa e sua aplicabilidade na gestao publica, sera exposto, a 
seguir, um modelo de recomendacoes da Federacao Internacional 
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de Contadores, para a ado^ao das normas de governance corporativa 
no setor publico. 

2.1 Recomenda^oes para a implanta^ao 

DA GOVERNAN^A CORPORATIVA NO 
SETOR PUBLICO, SEGUNDO A FeDERA^AO 

Internacional de Contadores 

Uma contribui^ao significadva sobre a forma de implanta^ao 
da governan^a no setor publico ocorreu em 2001, com a publica^ao 
do estudo 13 do Comite do Setor Publico da Federa^ao Internacional 
de Contadores (IFAC). Segundo o International Federation of 
Accountants - IFAC (2001), a governance corporativa pode ser 
defmida como sendo um “sistema pelo qual as organiza^oes sao 
dirigidas e controladas”. O Estudo 13 tern como objetivo definir os 
principios comuns e recomendac^oes sobre governan^a das entidades 
do setor publico. Estes principios buscam capacitar os governantes 
a operarem de maneira mais efetiva, eficiente e transparente. 

Em praticamente todas as jurisdi^oes, o setor publico de- 
sempenha um papel importante na sociedade, e uma go¬ 
vernance eficaz pode incentivar o uso eficiente dos recursos, 
aumentar a responsabilidade para a administrate desses 
recursos, melhorar a gestao e prestagao de services, e assim 
contribuir para a melhoria da vida das pessoas. Uma gover¬ 
nance eficaz tambem e essencial para construir a confiance 
nas entidades do setor publico (IFAC, 2001, p. 1, tradugao 
livre). 

O estudo reconhece que o setor publico e complexo e 
entidades que o compoem nao operam dentro de um quadro 
legislative comum ou em um padrao organizacional de formato 
ou tamanho. E importante, portanto, reconhecer a diversidade do 
setor publico e os diferentes modelos de governance que se aplicam 
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em diferentes paises e diversos setores, sendo que cada um tem 
caracteristicas unicas que requerem especial atencao e impoem 
diferentes conjuntos de responsabilidades (IFAC, 2001). 

De acordo com o IFAC (2001), apesar dessas especificidades, 
tres principios - transparency, integridade e responsabilidade 
- sao importantes para todas as entidades do setor publico 
(incluindo o governo federal; governos regionais, como os estados, 
provincias e territories; governos locais, como as cidades; entidades 
governamentais, como agendas, diretorias e comissoes e empresas 
do governo), independente de os grupos governantes serem eleitos 
ou apontados e de eles incluirem ou nao um grupo de pessoas ou 
um individuo 

Os principios fundamentais defmidos pelo IFAC derivam 
em um grupo de recomenda^oes, descritas no Quadro 1. Estas 
recomenda^oes tem como foco a responsabilidade assumida pelo 
corpo governante, ao indicar a ele o caminho que deve percorrer 
para alcan^ar uma efetiva governan^a. 
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QUADRO 1 Recomendacoes de governanca no setor publico 


Padroes de comportamento 

• 
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• 

Codigos de conduta 
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Probidade e propriedade 
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Objetividade, integridade e honestidade 
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. . Controle c 
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pessoal 


Administracao executiva 




Politica de remunera^ao 





Fonte: IFAC (2001, p. 22). 
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2.1.1 Pad roes de comportamento 


Padroes de comportamento, segundo o IFAC (2001), 
definem como a gestao da organiza^ao exerce lideran<;a na 
determina^ao dos valores e normas, que levam ao estabelecimento 
da cultura da organiza^o e o comportamento de todos dentro dela. 
A reputa<;ao de qualquer organiza^ao publica depende dos padroes 
de comportamento de todos os membros do grupo governante, 
empregados ou agentes contratados. Portanto, todo esfonjo deve ser 
feito para que os funcionarios sejam comprometidos com alto padrao 
de comportamento pessoal e mantenham um relacionamento aberto 
e honesto com o publico, com as pessoas de outras organiza^oes e 
com outros empregados e membros do grupo governante. 

A lideranca de uma organiza^ao publica deve ter padrao de 
comportamento elevado para servir como modelo para os demais 
membros da entidade. Isso torna os lideres responsaveis por 
determinar os valores e padroes, que servirao para definir a cultura 
da entidade e dirigir o comportamento de seus integrantes. 

De acordo com o IFAC (2001), e necessario estabelecer 
um codigo de conduta formal para estabelecer padroes de 
comportamento para os servidores publicos em todos os seus niveis 
de rela^ao. Este codigo seria uma forma pela qual as corpora^oes 
tornam explicitos os seus valores, orientam e direcionam a tomada 
de decisoes, bem como definem as regras fundamentals de 
comportamento. 

E necessario que o codigo de conduta reflita os principios 
fundamentals de transparency, integridade e responsabilidade, 
bem como discuta: probidade e propriedade; objetividade, 
integridade e honestidade; relacionamento. Todos os servidores 
publicos devem atender ao codigo de conduta estabelecido, para 
que seu comportamento esteja de acordo com os altos padroes de 
comportamento e possa refletir a sua reputa^ao e a da entidade. 

O estudo propoe, de forma detalhada, aspectos que deveriam 
constar nos codigos de conduta, tais como: probidade em controlar 
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os ativos e recursos que lhe sao confiados; cuidado na proteQo das 
propriedades, advos e informates confidenciais, para assegurar 
que nao sejam roubados, abusados ou danificados; economia para 
evitar gastos e extravagancias; honestidade pessoal na rei vindicate 
de despesas, e assegurar que os ativos e recursos oficiais nao sejam 
usados para vantagens particulares. O estudo recomenda tambem 
que o codigo de conduta deva tratar de assuntos como conflito de 
interesses, relacionamento cordial e justo com o publico em geral, 
tratamento respeitoso com os colegas e estrita observancia da lei ao 
relacionar-se com fornecedores. 

2.1.2 Estruturas e processos organizacionais 

Segundo o IFAC (2001), estabelecer estruturas e 
processos organizacionais efetivos e importante para assegurar 
a responsabilidade estatutaria, propor responsabilidade pelo 
dinheiro publico, criar comunica^ao entre as partes interessadas e 
transparency sobre os papeis e responsabilidades. 

No que diz respeito a assegurar a responsabilidade estatutaria, 
o governo deve estabelecer pianos efetivos no sentido de assegurar 
conformidade com todos os estatutos, regulamentacoes aplicaveis e 
outras demonstrates relevantes. Portanto, as obriga^oes definidas 
em estatuto devem ser atendidas pelas entidades, cabendo a estas 
estabelecer mecanismos para assegurar que nao haja excessos por 
parte do grupo. 

Quanto a responsabilidade pelos fundos e os recursos 
publicos, e necessario estabelecer um piano apropriado para assegurar 
que estes sejam adequadamente protegidos e usados de maneira 
economica, eficiente e efetiva, com a devida propriedade, seguindo 
as normas previstas em estatuto ou outras formas de autorizaQo 
que controlam o uso destes recursos. Numa interpretaQo mais 
ampla, a responsabilidade faz com que os politicos e os funcionarios 
sejam responsaveis pelo dinheiro publico, sendo cobrados pelo 
publico quanto ao desempenho fmanceiro no uso dos recursos e na 
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ocorrencia das despesas na libera^ao dos servi^os. A responsabilidade 
pela defini^ao das prioridades da entidade e a qualidade dos 
servi^os sao aspectos nao financeiros de desempenho que tambem 
recaem sobre aqueles que sao responsaveis pelo dinheiro publico. 
Uma estrutura efedva de controle interno, apoiada em relatorios 
pontuais, objetivos e compreensiveis as partes interessadas, garante 
certa estabilidade com rela^ao a responsabilidade pelo dinheiro 
publico. 

A comunica^ao com as partes interessadas deve ser vista como 
uma prioridade do governo, pois, por meio do estabelecimento 
de canais claros de comunica^ao com o publico, sera possivel 
mante-lo bem informado sobre a missao, os papeis, os objetivos e 
o desempenho da entidade. A amplia^ao do nivel de informa^ao 
entre governo e publico envolve tambem uma preocupa^ao maior 
com a transparency nos atos publicos. 

Finalmente, quanto aos papeis e responsabilidades, as 
recomenda^oes dizem respeito ao equilibrio de poder dentro das 
entidades, as responsabilidades e ao papel desempenhado por 
grupo e a politica de remunera^ao. Para assegurar que exista um 
equilibrio de poder e autoridade, as divisoes de responsabilidades 
dos principals cargos da entidade devem ser claramente definidas. 
Responsabilidades bem definidas e compreensao do relacionamento 
entre a sociedade e os gestores dos recursos sao pre-requisitos para 
uma boa governan^a. 

2.1.3 Controle 

As recomendacoes em relacao ao controle envolvem gestao 
de risco, auditoria interna, comites de auditoria, controle interno, 
or^amento, administrate financeira e treinamento de pessoal. 

A recomenda^ao basica do estudo da IFAC e criar uma 
rede de varios controles estabelecidos pela administrate superior 
da organiza^ao que possa auxiliar na consecu^ao dos objetivos da 
entidade, na eficacia e na eficiencia das operates, na confiabilidade 
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da comunica^ao interna e externa, bem como na conformidade 
com leis e regulamentos aplicaveis. Entre os controles propostos, 
cabe destacar a proposi^ao de cria^ao da auditoria interna e do 
controle interno. IFAC (2001) afirma ser preciso assegurar que o 
gestor publico e seus auxiliares estabele^am uma fun^ao de auditoria 
interna efetiva, como parte da estrutura de controle. Esta fun^ao 
deve ser responsavel por garantir a revisao sistematica, a avalia^ao 
e a elabora^ao dos relatorios de adequa^ao dos sistemas gerenciais, 
financeiros, operacionais e orcamentarios; averiguar se os resultados 
obtidos sao consistentes com os objetivos e metas estabelecidas e 
verificar se as operates e programas foram desempenhados como 
plane j ados. 

O estudo recomenda tambem que se deve assegurar o 
estabelecimento de uma estrutura de controle interno, operada 
na pratica, com direito ate mesmo a demonstra^ao incluida no 
relatorio anual da entidade. Nesse contexto, o controle interno 
pode ser entendido com um processo efetuado pela diretoria, pela 
gestao e outras pessoas da entidade, designados para assegurar 
razoavel garantia com relacao a realizacao dos objetivos da entidade 
nas seguintes categorias: efetividade e eficiencia das operates, 
considerando metas de desempenho; prote^ao de recursos e 
objetivos operacionais basicos; confiabilidade dos relatorios 
financeiros e conformidade com leis e regulamenta^oes aplicaveis. 
Um instrumento fundamental do controle interno e a elabora^ao 
de normas e manuais de procedimento. O controle interno precisa 
ser revisado e testado regularmente. A revisao dos procedimentos 
deve garantir todas as atividades de controle, incluindo as relativas 
a area financeira, or^amentaria, operacional, conformidade e gestao 
de risco. 

2.1.4 Relatorios externos 

As recomenda^oes apresentadas pelo IFAC (2001) neste 
item estao relacionadas com os relatorios anuais, com o uso de 
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normas contabeis apropriadas, com as medidas de desempenho 
e com a auditoria externa. No sentido de desempenhar sua 
responsabilidade em prestar contas dos recursos publicos, o 
governo precisa assegurar a publica^ao de um relatorio anual, 
tao logo termine o ano financeiro. O estudo inova ao propor que 
seria importante, ainda, que se incluisse no relatorio anual uma 
demonstra^ao das adapta^oes a normas e codigos de governance, 
para que se pudessem identificar as normas e codigos adaptados, 
bem como verificar ou nao sua concordancia. 

Segundo o IFAC (2001), as medidas de desempenho sao 
de extrema importancia para assegurar e demonstrar que todos os 
recursos foram obtidos com economicidade e utilizados de maneira 
eficiente e efetiva. Alem disso, sao instrumentos uteis de gestao e 
responsabilidade, servindo de referenda para os usuarios internos 
que necessitam de informa^oes. As medidas de desempenho 
devem, entretanto, atender a um conjunto de recomenda^oes para 
serem aceitas como uteis aos usuarios: precisam ser relevantes, 
compreensiveis, realizaveis, completas, neutras, objetivas, 
comparaveis e oportunas. Elas tambem devem ser verificadas 
externamente, ou seja, devem ser auditadas para constatar se 
cumprem sua fun^ao. 

3 Resumindo 

Nesta Unidade, estudamos um pouco sobre a importancia 
de boas praticas de governo na Administra^ao Publica. Iniciamos o 
capitulo explicitando os conceitos e a importancia da governance 
corporativa, origem de todos os mecanismos e controles existentes 
hoje quando tratamos deste tema. Em seguida, passamos a 
estudar mais pormenorizadamente um assunto relativamente 
novo, a governan^a corporativa aplicada a Administra^ao 
Publica. Analisamos neste momento como as boas praticas de 
governance podem transformar a gestao publica, oferecendo maior 
transparency, participant) e responsabi 1 izacao. 
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4 Atividades de aprendizagem 


Confira se voce teve bom entendimento do que tratamos 
neste capftulo respondendo as atividades de aprendizagem a seguir 

1. Voce imagina quais sao os motivos que levaram a 
tanta discussao das praticas de boa governance nos 
ultimos anos? Pesquise e aponte fatos que justifiquem 
a importancia de desenvolver e implementar as boas 
praticas da governance* 

2. Quais sao os principals mecanismos utilizados pelas 
empresas para inibir o comportamento oportunista? 
Pesquisa e face uma breve discussao de como estes 
mecanismos poderao ser utilizados na AdministraQo 
Publica. 

3. Na sua opiniao, quais foram os impactos positivos 
e negativos que as novas leis tern proporcionado as 
empresas brasileiras? Voce acha que isto tern aumentado 
ou diminuido o valor empresarial? 
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Objetivos especificos de Aprendizagem 


Ao finalizar esta unidade, voce devera ser capaz de: 

• Reconhecer a importancia e as especificidades das 
fun^oes do Estado quando da Gestao Financeira na 
Administracao Publica; 

• Conhecer o processo de gestao orgamentaria no Brasil; 

• Definir a origem dos recursos do Estado, ou seja, de onde 
sao provenientes as receitas; 

• Identificar como a despesa publica e realizada; 

• Compreender como os conceitos de deficit publico e 
divida publica podem relacionar-se. 



I N I RODUgAO 

No presente capitulo discorreremos sobre Finanqas Publicas 
e Gestao Financeira de Organizaqoes Publicas. Inicialmente, 
apresentaremos alguns conceitos basicos de finanqas publicas e suas 
funqoes basicas. Em seguida, serao apresentados os conceitos de 
Orqamento Publico, Despesa Publica e Receita Publica, bem como 
uma discussao sobre divida publica e o deficit do Estado. 

1 Principios Teoricos de Finan^as Publicas 

As Financas Publicas concentram seus estudos nas politicas 
publicas de natureza fiscal. Ou seja, trata-se do estudo economico 
da Tributa^ao, da Divida Publica e dos Gastos Publicos. Buscando 
um conceito de natureza mais gerencial, pode-se afirmar que as 
financas publicas tratam das decisoes relacionadas ao processo de 
Receitas e Despesas Governamentais bem como aquelas operates 
voltadas ao orqamento e o credito publico. 

Giambiagi e Alem (2011) afirmam que a aqao do governo 
atraves da politica fiscal abrange tres funcoes basicas. 

A fun^ao alocativa diz respeito ao fornecimento de bens 
publicos. A funcao distributiva, por sua vez, esta associa- 
da a ajustes na distribuRao de renda, que permitam que a 
distribuicao prevalecente seja aquela considerada justa pela 
sociedade. A funcao estabilizadora tem como objetivo o uso 
da politica economica visando a alto nivel de emprego, a 
estabilidade de pre^os e a obtencao de uma taxa apropriada 
de crescimento economico (GIAMBIAGI; ALEM, 2011, 
P-27). 

O desafio que se coloca para o gestor publico e que o 
cumprimento destas funqoes pode levar a decisoes paradoxais. Ao 
buscar prover, de forma satisfatoria, bens publicos a sociedade, 
como exige a sua funqao alocativa, e distribuir riquezas, como 
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impoe a fun^ao distributiva, o governante defronta-se com a 
escassez de recursos financeiros. Frente a esta situa^ao, se o gestor 
adotar estrategias de deficits constantes e endividamentos crescentes 
podera descumprir sua fun^ao estabilizadora. 

Pode-se resumir o desafio financeiro do governante no 
seguinte enunciado: Como prover bens publicos (fun^ao alocativa) 
e corrigir distributees de rendas injustas (fun^ao distributiva), sem 
gerar desequilibrios economicos (fun^ao estabilizadora)? 

A determina^ao de quais necessidades publicas serao 
atendidas utilizando os recursos governamentais e um problema 
tecnico de solu^ao politica. Assim, para apoiar o Governo no 
cumprimento de suas funcoes alocativas e distributivas, e utilizada a 
ferramenta or^amentaria, que sera mais bem detalhada no proximo 
item deste capitulo. 

2 Gestao do Or^amento Publico: receitas, 

DESPESAS E RESULTADOS 

Esta parte sera dividida em 3 topicos. No primeiro, 
discutiremos a sistematica do planejamento or^amentario no Brasil. 
No segundo e terceiro topicos abordaremos os temas de despesas e 
receitas publicas. 

2.3 Or^amento Publico no Brasil 

O sistema or^amentario no Brasil passou por importantes 
transforma^oes durante o periodo republicano. Atualmente, 
pode-se afirmar que este sistema atingiu satisfatoria maturidade, 
podendo, entretanto, continuar evoluindo. As caracteristicas do 
or^amento no Brasil serao apresentadas a seguir. 
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2.1.1 CONCEITOS 


O Or^amento e um processo de planejamento contmuo 
e dinamico que o Estado udliza para demonstrar seus pianos e 
programas de trabalho para um determinado periodo. O Or^amento 
e um documento de previsao de receita e de autoriza^ao de despesa. 

De acordo com Kohama (2010), tradicionalmente o 
or^amento publico era aplicado para realizar o controle politico 
das a^oes governamentais exercidas pelo poder legislativo sobre o 
processo financeiro do poder executivo. Com isso, tem-se que a 
defmi^ao pode ser considerada como a previsao de receita e fixa^ao 
da despesa por um determinado periodo, ou melhor, em um 
exercicio, e esse seria o documento fundamental das finances do 
Estado. 

Para Angelico (2009), o or^amento e um programa de 
trabalho do Poder Executivo que consiste em pianos de custeio 
dos servi^os publicos, pianos de investimentos, de inversoes e de 
obten^oes de recursos. Para que esse programa funcione e seja 
realizado, necessita de autorizacao do orgao de representacao 
popular na forma de uma lei. 

Observa-se nesta conceitua^ao de Angelico uma amplia^ao 
do conceito de or^amento. Pode-se dizer que temos um novo 
conceito substituindo e desenvolvendo o conceito tradicional de 
or^amento. Trata-se do conceito de or^amento-programa. 

O or^amento-programa se constitui na elabora^ao do 
or^amento de maneira a estabelecer metas, objetivos e ainda as 
inten^oes do Governo, ou seja, programas que o Governo pretende 
realizar naquele periodo. Segundo Angelico (2009), o or^amento- 
programa se constitui em um instrumento de planejamento. 

Assim, Angelico (2009) considera esse or^amento uma 
elabora^ao de um piano completo, pois ele destaca o que se planeja 
realizar, atraves de um piano de trabalho que esclarece os objetivos 
que devem ser atingidos, os custos e as fontes de recursos. Para 
a realiza^ao do o rca m e n to - p ro g ra m a sao necessarias quatro fases 
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apresentadas pelo autor: planejamento: e a defini^ao dos objetivos 
a adngir; programagao: e a definicao das atividades necessarias a 
consecucao dos objedvos; projeto: e a estimacao dos recursos de 
trabalho necessarios a realizable das atividades; orgamentagao: e 
a estima^ao dos recursos financeiros para pagar a utiliza^ao dos 
recursos de trabalho e prever as fontes dos recursos (ANGELICO, 
2009, p. 29). 

2.1.2 Principios Or^amentarios no Brasil 

Os principios or^amentarios consistem nas regras ou 
normas que fazem com que o orcarnento publico realize o controle 
das atividades financeiras de maneira eficaz. Nesse estudo serao 
especificados alguns principios, que, de acordo com Angelico 
(2009), foram consagrados pelo Direito Financeiro. 

• Anualidade: tambem denominado de principio da 
periodicidade. As previsoes de receitas e despesas devem 
referir-se, sempre, a um periodo limitado de tempo. No 
Brasil, o exercicio financeiro coincide com o ano civil. 

• Unidade: o orcarnento deve ser uno e deve existir apenas 
um para dado exercicio financeiro, evitando-se, assim, a 
existencia de orcarnentos “paralelos”. 

• Publicidade: o orcarnento deve ser divulgado para 
conhecimento publico e eficacia de sua validade. No caso 
da Uniao, a publica^ao deve ser feita no Diario Oficial da 
Uniao. 

• Equilibrio: significa que, em cada exercicio financeiro, 
o montante da despesa nao deve ultrapassar a receita 
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prevista para o periodo. O equilibrio nao e uma regra 
rigida. 

Orgamento bruto: todas as parcelas da receita e da 
despesa devem aparecer no or^amento em seus valores 
brutos, sem qualquer tipo de dedu^ao. Esta regra 
pretende impedir a inclusao de importances liquidas, 
isto e, a inclusao apenas do saldo positivo ou negativo 
resultante do confronto entre as receitas e as despesas de 
determinado servi^o publico. 

Universalidade: o orcamento deve abranger todas as 
receitas e despesas relativas aos Poderes da Uniao, seus 
fundos, orgaos e entidades da administra^ao direta e 
indireta. 

Exclusividade: o orcamento deve incluir apenas materia 
orcamentaria e nao tratar de assuntos estranhos 
(exigencia do art. 165, paragrafo 8° da Constituicao 
Federal de 1988). 

Especificagdo: este principio tem como objetivo vedar 
as autoriza^oes globais, ou seja, as despesas devem ser 
ordenadas com um nivel de separa^ao tal que se possa 
identificar cada gasto isoladamente. 
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2.1.3 Ciclo Or^amentario no Brasil 

O Ciclo Or^amentario no Brasil e composto de tres fases: 
Lei do Plano Plurianual (PPA), Lei das Diretrizes Or^amentarias 
(LDO) e Lei Or^amentaria Anual (LOA). 

A Lei do PPA estabelece as diretrizes, objetivos e metas da 
administrate publica para as despesas de capital e outras dela 
decorrentes e para as relativas aos programas de duracao continuada; 
a ele deverao ser compativeis a LDO e a LOA. E obrigatorio pelo 
art. 165, I, e § 1° da Constitui^ao. 

A LDO compreende as metas e prioridades da administrate* 
publica, orienta a elaborate* da Lei Or^amentaria e dispoe sobre as 
altera^oes na legislate* tributaria. A LDO tem por objetivo principal 
a compatibiliza^ao or^amentaria anual com o planejamento 
de longo prazo definido no PPA, orientando a elaborate* do 
or^amento anual. Compreende, pelos arts. 165, § 2°, da CF, e 4° 
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), as metas e prioridades da 
Administrate*, incluindo as despesas de capital para o proximo 
exercicio, as alteracoes na legislate* tributaria, a politica das 
agendas oficiais de fomento, o equilibrio entre receitas e despesas, 
os criterios de limita^ao de empenho, as normas de controle de 
custos e avalia^ao dos resultados de programas financiados, e as 
condi^oes para transference de recursos a entidades publicas e 
privadas. 

A LOA, elaborada em compatibilidade com o PPA e a 
LDO, compreende o or^amento fiscal dos Poderes e dos orgaos 
da Administrate* direta e indireta, o or^amento da seguridade 
social e o or^amento de investimento das empresas controladas 
pelo Estado. Apresenta a estimativa das receitas e a autorizacao das 
despesas. 
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2.2 Gestao da Receita Publica 


O gerenciamento da receita publica e um tema de grande 
relevanciapelo impacto no sistematributario nacional. Os conceitos, 
principios e classifica^ao da receita publica serao apresentados a 
seguir, bem como uma discussao sobre a carga tributaria brasileira. 

2.2.1 Conceitos e Principios Tributarios 

As Receitas Publicas sao todos os recursos obtidos pelo 
Estado para atender as despesas publicas. Assim, a fim de conseguir 
cumprir com as suas fun^oes, ou seja, alocativa, distributiva e 
estabilizadora, o governo precisa de recursos, os quais sao captados 
atraves de um sistema de tributa^ao. A teoria da tributa^ao oferece 
as bases conceituais para as politicas tributarias do Governo. Os 
principios inerentes a teoria tributaria sao: 

• Equidade : cada individuo deve contribuir com uma 
quantia “justa”; 

• Progressividade : as aliquotas devem aumentar a medida 
que sao maiores os niveis de renda dos contribuintes; 

• Neutralida.de: a tributacao nao deve desestimular o 
consumo, produ^ao e investimento; 

• Simplicidade: o calculo, a cobranca e a fiscaliza^ao relativa 
aos tributos devem ser simplificados a fim de reduzir 
custos administrativos. 

Vale destacar que o principio de equidade esta estritamente 
relacionado aos conceitos de Beneficio e de Capacidade de 
Pagamento. O conceito de Beneficio e bastante polemico ja 
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que esta associado a ideia de que cada individuo na sociedade 
deve contribuir na proporQo dos beneficios gerados pelos bens 
publicos. A polemica se estabelece ao considerarmos que, por este 
conceito, um cidadao que, por exemplo, nao utiliza a estrutura de 
educa^ao publica voluntariamente nao deveria contribuir com o 
financiamento de tal sistema. Este conceito nao tem espa^o em 
nosso sistema. No entanto, uma aplica^ao parcial deste conceito 
somente e “possivel em situates em que o financiamento do 
servi^o publico ocorre diretamente atraves do pagamento de 
entradas, tarifas ou taxas de utilizacao” (GIAMBIAGI; ALEM, 
2011, p. 18). O conceito de Capacidade de Pagamento enuncia 
que os contribuintes com mesma capacidade de pagamento devem 
pagar a mesma quantidade de impostos - equidade horizontal - 
e as contributes dos individuos devem diferenciar-se conforme 
suas capacidades de pagamento - equidade vertical (GIAMBIAGI; 
ALEM, 2011). 

O principio da progressividade tambem se relaciona com 
o conceito da capacidade de pagamento. Este principio incorpora 
tambem na sua essencia o fato de que as aliquotas devem aumentar 
a medida que sao maiores os niveis de renda dos contribuintes. 

Em relacao ao principio da neutralidade, deve-se ressaltar que 
as proposi^oes associadas a reforma tributaria justificam-se, entre 
outras razoes, na necessidade de o Brasil desenvolver um sistema 
tributario que aumente a competitividade das empresas nacionais. 
Ou seja, percebe-se que nosso atual sistema gera distor^oes que 
prejudicam o sistema economico. 

Quanto ao principio da simplicidade, pode-se afirmar que 
um dos grandes problemas do sistema brasileiro e a complexidade 
na operacionaliza^ao e gestao dos tributos, que criam dificuldades 
e embara^os para as empresas e demais contribuintes. Nao e 
segredo para ninguem o quanto o sistema no Brasil e burocratico 
e complicado. 
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Pode-se concluir que o Brasil necessita de grandes mudan^as 
em seu sistema tributaries, para que possamos afirmar que os 
principios que norteiam este sistema sao efetivamente observados. 

2.2.2 Tipologia dos Tributos 

Os tributos podem ser de quatro tipos diferentes: 

• Imposto-. E o tributo cuja obrigacao tem por fato gerador 
uma situa^ao independente de qualquer atividade estatal 
especi'fica relativa ao contribuinte. Exemplo: IPTU. 

• Taxa: E o tributo cujo fato gerador e o exercicio regular 
do poder de policia ou a utiliza^ao efetiva ou potencial 
de servi^o publico especifico e divisivel, prestado ao 
contribuinte ou posto a sua disposi^ao. 

• Contribuigao de melboria : E o tributo cobrado para fazer 
face ao custo de obras publicas de que decorra valoriza^ao 
imobiliaria tendo como limite total a despesa realizada e 
como limite individual o acrescimo de valor que da obra 
resultar para cada imovel beneficiado. 

• Contribuigao social e econdmica: E uma categoria especial 
de receita do governo, em geral criada para algum fim 
especial, e nao considerada como receita tributaria. Nem 
sempre o objetivo da contribui^ao social e mantido, 
mesmo que a cobran^a continue. Como exemplos de 
contribuigoes, podemos citar: a Contribuigao Social 
sobre o Lucro Lfquido (CSLL); as contribuigoes para 
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a previdencia social, tanto dos empregados quanto 
dos empregadores; e a Contribui^ao Provisoria sobre 
a Movimenta^ao Financeira (CPMF), criada com a 
intencao de financiar gastos de saude e revogada no final 
de 2007. 

2.2.3 Classifica^ao das Receitas publicas 

A receita or^amentaria e subdividida, segundo a categoria 
economica, em: 

• Receitas correntes: incluem a arrecadacao de tributos, as 
receitas de atividades produtivas e, no caso de governos 
estaduais e municipal, as transferencias correntes. 

• Receitas de capital', incluem emprestimos e vendas de 
bens. 

2.2.3.1 Receitas Correntes 

As receitas correntes sao classificadas em tributaria, 
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servi^os, transferencias 
correntes e receitas diversas. 

• Receita Tributaria : tambem pode ser denominada como 
derivada e ocorre do recebimento de tributos que 

sao pagos pela sociedade de acordo com as atividades 
exercidas por cada cidadao, pela renda de cada um, 
propriedades e ainda dos beneficios diretos e imediatos 
que sao recebidos do Estado. 
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• Receita Patrimonial, Agropecudria e Industrial : Kohama 
(2010) as definem como fontes pelas quais suas rendas 
derivam da utiliza^ao de bens de posse do Estado, como 
alugueis, foro, juros, participates e dividendos, produ^ao 
vegetal, animal e derivados, industria extrativa mineral, 
de transforma^ao e constru^ao. 

• Receita de Contributes : sao as contributes sociais e 
economicas, em que a finalidade seria a conserva^ao dos 
programas de interesses coletivos e sociais. 

• Receita de Servigos: e a fonte de receita corrente relativa 
a presta^ao de servigos, como o proprio nome diz; 
como exemplos existem as tarifas de utilizacao de farois, 
aeroportuarias e pedagios. 

• Transferences Correntes : sao recursos financeiros recebidos 
de outras entidades de direito publico ou privado e 
destinados ao atendimento de despesas correntes. 

• Receitas Diversas-. sao outras receitas que nao possuem 
uma classifica^ao definida como cobran^a de multas e 
juros, cobran^a da divida ativa e restitutes. 


2.2.3.2 Receitas de Capital 

A receita de capital tambem e classificada em algumas fontes 
que serao detalhadas abaixo: 
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• Operates de Credito: sao os emprestimos e 
financiamentos. 

• Alienagao de Bens: acontece com a conversao de bens e 
valores em moeda corrente. 

• Amortizagdo de Emprestimos Concedidos: sao fontes 
constitufdas no retorno de valores dados anteriormente 
por meio de emprestimos a outras entidades de direito 
publico. 

• Transferencia de Capital, recursos provenientes de outras 
partes do direito privado ou publico para suprir as 
despesas de capital. 

• Outras Receitas de Capital, classificacao generica de outras 
fontes da receita de capital que nao se encaixam nas 
anteriores. 

2.2.4 Carga Tributaria 

A carga tributaria, que e dada pela relaqao entre a arrecadacao 
tributaria e o Produto Interno Bruto (PIB), propicia uma das formas 
de medirmos o tamanho da intervenqao do Estado na economia. 

A carga tributaria brasileira tem variado bastante ao longo 
do tempo. Rezende (2010) apresenta uma longa serie de dados 
sobre a carga tributaria brasileira, de 1947 a 1994, com base 
em dados levantados pela Fundacao Getulio Vargas (FGV) e o 
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A carga 
tributaria era de apenas 15% em 1947. Com os varios pianos de 
estabilizacao economica que visavam ao controle da alta inflaqao 
brasileira, um novo patamar foi atingido no inicio dos anos 1990, 
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aproximadamente 30% do PIB. A pardr do Plano Real, em meados 
dos anos 1990, a carga tributaria girava em torno de 33%, com 
tendencia de alta. Em 2011, a carga tributaria brasileira atingiu 
aproximadamente 35% do PIB. Para efeito de comparagao, a 
Tabela 1 apresenta a Carga tributaria em varios paises no ano de 
2008. 


TABELA 1: Carga Tributaria - Brasil e Paises membros da OCDE - 2008. 


Pais 

CTB 

Pais 

CTB 

J apao. 

17,6% 

Reino Unido. 

35,7% 

Mexico. 

20,4% 

Alemanha. 

36,4% 

Turquia. 

23,5% 

Portugal. 

36,5% 

Estados Unidos.. 

26,9% 

Luxemburgo.... 

38,3% 

Irlanda. 

28,3% 

Hungria. 

40,1% 

Suiga. 

29,4% 

Noruega. 

42,1% 

Canada. 

32,2% 

Fra ng a. 

43,1% 

Espanha. 

33,0% 

Italia. 

43,2% 

Brasil. 

34,4% 

Belgica. 

44,3% 

Nova Zblandia.. 

34,5% 

Suecia. 

47,1% 

Media OCDE. 

35,1% 

Dinamarca. 

48,3% 


Fonte: Receita Federal do Brasil. 


Uma analise comparativa das cargas tributarias em varios 
paises permite observar que paises adotam estrategias diferentes 
de politica fiscal. Paises como Japao e Estados Unidos optam por 
menores cargas, ao contrario de paises como Dinamarca, Suecia, 
Italia e Franca. Os paises com cargas maiores tendem a oferecer 
uma gama maior de servigos publicos para a quase totalidade da 
populagao. Ao contrario, os paises de menor carga, optam por 
deixar parte maior da renda disponivel para os contribuintes, em 
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fun^ao de tributos baixos. Deve-se destacar que todos os exemplos 
citados referem-se a paises com alto Indice de desenvolvimento 
socioeconomico. Situa^ao pouco confortavel e apresentada pelo 
Brasil, que apesar de carga tributaria elevada, oferece services 
publicos precarios. 

No federalismo fiscal brasileiro, a carga tributaria e dividida 
nos tres niveis de governo. A Tabela 2 mostra que o Governo 
Federal teve a maior participa^ao na arrecada^ao de tributos quando 
comparado com os Estados e Munidpios. O sistema federal 
brasileiro apresenta um mecanismo de redistribui^ao de recursos. 
Trata-se do Fundo de Participacao dos Estados e do Fundo de 
Participa^ao dos Munidpios. Cabe destacar que os repasses atraves 
dos fundos especiais permitem tambem uma melhor distribui^ao. 
Como exemplo, deve-se citar o FE1NDEB. 


TABELA 2: Receita Tributaria por Ente Federativo - Em % do PIB 


Tribute 

2005 

2006 

2007 

2008 

2009 

Tributos do Governo Federal 

23,4% 

23,3% 

23,9% 

24,1% 

23,4% 

Tributos do Governo Estadual 

8,7% 

8,6% 

8,5% 

8,8% 

8,6% 

Tributos do Governo Municipal 

1,3% 

1,4% 

1,6% 

1,5% 

1,5% 

Total: 

33,4% 

33,4% 

33,9% 

34,4% 

33,6% 


Fonte: Receita Federal do Brasil 


2.3 Gestao da Despesa Publica 

A gestao da despesa publica j untamente com o gerenciamento 
da receita constituem os dois componentes fundamentais dentro 
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do processo de execu^ao or^amentaria. Os conceitos, classifica^ao 
e estagios da despesa publica serao apresentados a seguir. 

2.3.1 Conceitos 

Despesa Publica e o conjunto de dispendios, realizado por 
qualquer pessoa de direito publico, para o funcionamento de 
Servi^os Publicos. As despesas publicas formam o complexo da 
distribui^ao e do emprego de receitas para o custeio de diferentes 
setores da administrate. 

De acordo com Arruda e Araujo (2009), a despesa publica 
pode ser definida como um desembolso efetuado pelo Estado ou 
mesmo uma promessa de pagamento, com o objetivo de atender 
as necessidades de interesse coletivo. Kohama (2010) lembra que 
estes gastos podem ser destinados a varios procedimentos, tais 
como: Services publicos, aumentos patrimoniais, satisfdpao de 
compromissos com divida publica, etc. Arruda e Araujo (2009) 
explicam ainda que enquanto no setor privado a despesa e 
incorrida para se obter receita, no setor publico a receita e auferida 
independente da necessidade de um gasto, pois arrecada-se para 
gastar. 

A LRF divide a despesa publica em duas categorias, as 
despesas obrigatorias de carater continuado e as despesas derivadas 
de contratos e demais atos administrativos ou cuja repercussao nao 
se estenda a tres exercicios consecutivos. A despesa obrigatoria de 
carater continuado (art. 17) e aquela que provem de lei, medida 
provisoria ou ato administrative normativo que fixe para o ente 
federativo obriga^ao legal de sua execu^ao por periodo superior a 
dois exercicios. 

2.3.2 Classifica^ao das Despesas 

A classifica^ao das despesas e o mecanismo utilizado para 
permitir que, na confec^ao dos or^amentos, a autoriza^ao de 
gastos seja apresentada de forma organizada, agrupando os gastos 
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segundo diversas logicas. As despesas publicas recebem tres tipos 
de classificaqao: 

• Classificagao Funcional-Programdtica-. A cl ass ifi cacao 
funcional-programatica representa uma jungao de 
duas classifica^oes: a classifica^ao funcional ou por 
fungoes, oriunda da Lei no 4.320/64, que busca 
responder basicamente a indaga^ao “em que” area de 
a^ao governamental a despesa sera realizada (Exemplos: 
Gastos com saude, educa^ao, seguranga, transporte); e a 
classifica^ao de programas, surgida a partir da introdu^ao 
do o rca m e n to - p ro g ra m a na pratica administrativa 
brasileira (primeiro, em alguns estados - Rio Grande 

do Sul, Guanabara - e, posteriormente, na Uniao). 

Assim, em razao desse hibridismo, convivem dentro de 
uma mesma classifica^ao duas logicas classificatorias: a 
funcional, que se propoe a explicitar as areas “em que” as 
despesas estao sendo realizadas; e a programatica, com a 
preocupa^ao de identificar os objetivos, isto e, “para que” 
as despesas estao sendo efetivadas. 

• Classijicacdo Institutional ou por orgdo : A classificacao 
institucional reflete a estrutura organizacional e 
administrativa governamental. Indica qual setor estara 
realizando o gasto. Exemplo: Gastos do Ministerio da 
Educa^ao, Gastos da Presidencia da Republica, etc. 

• Classijicacdo por Natureza Economica: Indica o impacto 
economico do gasto. A Lei divide a despesa orcamentaria, 


tiNANCAS Publicas e Gestao Financeira de Organ izAtpoES Publicas 


conforme sua classifica^ao por natureza economica em 
dois grandes grupos: 

o Despesas correntes : sao gastos de natureza operacional, 
ou seja, gastos com manuten^ao de equipamentos e 
gastos com o funcionamento dos orgaos governa- 
mentais. Dentro deste grupo temos, entre outros: 
Gasto com pessoal, gasto com transferences, gastos 
com juros etc. 

o Despesas de capital : sao aquelas com proposito de for- 
mar ou adquirir ativos reais, ou seja, sao gastos rea- 
lizados pela administra^ao publica com a finalidade 
de criar novos bens de capital, ou adquirir bens ja 
em uso. 


exemplificando as classificaqoes das despesas 

Todo gasto realizado pelo poder publico deve ser classificado 
nestas tres formas apresentadas. Para ilustrar, vamos 
exemplificar com o pagamento do salario de um professor que 
atue no ensino medio de uma escola estadual. Esta despesa 
recebera os tres tipos de classifica^ao. Quanto a classifica^ao 
funcional, esta despesa seria classificada como despesa da 
Funqao Educaqao, dentro de algum programa de Manutenqao 
do Ensino Medio. Quanto a classificaqao por Orgao, a despesa 
seria classificada como Despesa da Secretaria de Educaqao. 
Finalmente, quanto a classificaqao por Natureza Economica, 
esta despesa seria classificada como Despesa Corrente no 
grupo Despesa de Pessoal Civil. 
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Vale destacar que estas classifica^oes objedvam permitir que 
possamos extrair informa^oes dos demonstratives de execu^ao 
or^amentaria. Por exemplo, se desejo saber quanto um municipio 
gastou com pessoal, devo buscar o Demonstrativo de Execu^ao 
de Despesas por Categoria Economica. De outra forma, se desejo 
conhecer quanto foi gasto na Secretaria de Educa^ao, deverei analisar 
o Demonstrativo de Execu^ao de Despesas por Orgaos. Se desejar 
uma terceira informa^ao, qual seja, o gasto do Municipio com a 
Funcao Educacao, deve-se buscar o Demonstrativo de Execucao 
de Despesas por Funcao. E importante compreender que os tres 
demonstrativos citados apresentam os mesmos gastos publicos de 
um determinado periodo, classificados de formas diferentes. 

2.3.3 Estagios da Despesa Publica 

A Lei 4.320/64 que definiu o sistema financeiro, or^amentario 
e contabil da gestao publica brasileira estabeleceu tres estagios para 
a despesa publica: Empenho, Liquida^ao e Pagamento. 

O Empenho da despesa e o ato emanado da autoridade 
competente, que cria a obriga^ao de pagamento. Importa deduzir 
do saldo de determinado credito provisionado no or^amento, a 
parcela necessaria a execucao de um projeto ou manuten^ao de 
uma atividade, na classifica^ao or^amentaria propria. Nao pode 
exceder o limite dos creditos autorizados. 

A Liquida^ao da despesa consiste na verifica^ao do direito 
adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos 
comprobatorios de respectivo credito. 

O Pagamento da despesa caracteriza-se pela ordem de pagamento, 
sendo este estagio formalizado pelo pagamento ao credor por 
cheque ou ordem bancaria, seguido da respectiva quita^ao. 
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Para ilustrar os estagios da Despesa Publica, vejamos um 
exemplo... 

Uma Secretaria de Educa^ao resolve adquirir 200 carteiras para 
melhoria de salas de aula de uma escola. Quando encerrado o 
processo licitatorio, a empresa vencedora, antes de entregar os 
produtos, necessita de uma garantia que os recursos necessarios 
ao pagamento da compra estao reservados no or^amento 
da Secretaria. Desta forma, e emitido um EMPENHO, 
onde os recursos necessarios para aquisi^ao das carteiras 
sao “reservados” no or<;amento da Secretaria. O empenho 
especifica a empresa que recebera o valor, os itens que foram 
adquiridos, as dota^oes or^amentarias usadas e o valor da 
compra. A empresa recebera uma NOTA DE EMPENHO, que 
serve de garantia que os recursos para pagamento da compra 
estao consignados em Or^amento. Com a Nota de Empenho, 
a empresa pode entregar os produtos. A Secretaria recebe as 
carteiras e um setor competente atesta o recebimento, apos 
conferencia. Nesta conferencia e analisado se os itens recebidos 
sao aqueles que foram cotados, se a Nota Fiscal tern o mesmo 

valor da Nota de Empenho e a entrega foi feita no prazo correto. 
Estando tudo certo, a despesa e LIQUIDADA, segundo estagio 
da despesa publica. Na liquida^ao, a Secretaria reconhece 
a divida, uma vez que o produto foi entregue nas condi^oes 
previstas. Depois de liquidada a despesa, o setor financeiro 
pode efetuar o PAGAMENTO, terceiro estagio da despesa, na 
data prevista, fechando assim o ciclo daquela despesa. 


2 . 3.4 Restos a pagar 

O artigo 35 da Lei Federal n° 4.320/64 em seu inciso II 
estabelece que “pertencem ao exercicio financeiro as despesas 
nele legalmente empenhadas”. No que tange aos procedimentos 
para o encerramento do exercicio, a referida Lei, em seu ardgo 
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36, estabelece que, quando a despesa empenhada nao e paga ate o 
dia 31 de dezembro do ano financeiro, essa sera considerada como 
restos a pagar, distinguindo-se as processadas das nao processadas. 
Despesas processadas sao aquelas que completaram o estagio da 
liquida^ao e as despesas nao processadas sao as que nao concluiram 
esse estagio. 


Os riscos dos restos a pagar 

Os restos a pagar podem representar riscos para a gestao 
financeira responsavel. No Brasil, durante muitos anos, era 
comum um governante, no ano final de seu mandato, inscrever 
muitos gastos em restos a pagar, deixando o pagamento para seu 
sucessor. A Lei de Responsabilidade Fiscal buscou resolver este 
problema, determinando que so possa ser inscrito em restos a 
pagar o montante equivalente as disponibilidades financeiras 
do orgao. Ou seja, so pode ter inscri^ao de restos a pagar, se 
tiver dinheiro para pagar no proximo ano. 


3 Divida Publica e Deficit Publico 

Constantemente nos defrontamos com noticias na imprensa 
especializada informando sobre a divida publica no Brasil e 
os deficits e superavits apresentados nas contas publicas. Tais 
informa^oes apresentam indicadores do desempenho da gestao 
financeira dos Governos, e estes indicadores trazem consequencias 
tanto para cidadaos, quanto para gestores de sistemas publicos 
como educa^ao, saude e seguran^a. Por este motivo, este topico 
tem por objetivo desmistificar estes conceitos, permitindo que a sua 
compreensao permita um melhor entendimento de decisoes que 
sao tomadas no ambito das finances publicas. Por que um governo 
realiza cortes em seus or^amentos, reduzindo os ja escassos recursos 
da educa^ao e saude? Por que os governos justificam baixos salarios 
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para professores e medicos com base na sua pequena capacidade 
financeira? 

Devemos iniciar esta discussao, falando das formas que o 
governo dispoe para obter recursos para fazer frente aos seus gastos 
publicos. A primeira forma, ja discutida no topico das receitas 
publicas, e a tributa^ao. Quando os recursos provenientes de 
tributos sao insuficientes, para atender os gastos, configura-se uma 
situa^ao de deficit, que exige que o governo lance mao da segunda 
forma de obten^ao de recursos que sao os emprestimos contraidos 
pelo estado. Denomina-se politica fiscal de um governo o conjunto 
das decisoes acerca de tributos, dividas publicas e gastos. Deficits 
sucessivos financiados com endividamento ampliam a divida 
publica piorando a situa^ao fiscal do pais. 

Tecnicamente, o resultado fiscal do Governo e conhecido 
como Necessidades de Financiamento do Setor Publico - NFSP. 
A NSFP avalia o desempenho fiscal da Administra^ao Publica em 
um determinado periodo de tempo, geralmente dentro de um 
exercicio financeiro, ou seja, de 1° de janeiro a 31 de dezembro. 
Este instrumento apura o montante de recursos que o Setor Publico 
necessita cap tar junto ao setor financeiro interno e/ou externo, 
alem de suas receitas fiscais, para fazer face aos seus dispendios. 
As Necessidades de Financiamento sao apuradas nos tres niveis de 
Governo, quais sejam, Federal, Estadual e Municipal. 

A Lei de Responsabilidade Fiscal exige que sejam apurados 
os seguintes resultados fiscais: 

• Resultado Primdrio: procura medir o comportamento 
fiscal do Governo no periodo, representando a diferen^a 
entre a arrecada^ao de impostos, taxas, contributes e 
outras receitas inerentes a funcao arrecadadora do Estado 
e as despesas or^amentarias do Governo no periodo, 
excluindo-se as despesas com amortiza^ao, juros e 
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encargos da dfvida. Em sfntese, avalia se o Governo esta 
ou nao vivendo dentro de seus limites or^amentarios, 
ou seja, contribuindo para a reducao ou elevacao do 
endividamento do setor publico. 

• Resultado Nominal : para a apuracao do resultado nominal, 
deve-se acrescentar ao resultado primario os valores pagos 
de juros pela divida publica. Deste modo, este resultado 
indica, efetivamente, o montante de recursos que o 
setor publico necessitou captar para a realiza^ao de suas 
despesas or^amentarias. 

Em outras palavras, pode-se afirmar que os recursos gerados 
em superavits primarios poderao ser usados para pagamento dos 
juros da divida publica. Se o superavit primario for maior do que 
os juros, teremos superavit nominal, caso contrario, teremos deficit 
nominal. 

Desde 1999, a politica fiscal do Brasil tem buscado gerar 
superavit primario, para fazer frente as despesas de juros, tendo 
em vista nossa expressiva divida publica. Entretanto, a economia 
gerada no superavit primario e insuficiente para pagamento dos 
juros de nossa divida, o que leva a deficits nominais. Para ilustrar, em 
2010 o superavit primario do Brasil foi de 3,3% do PIB (Produto 
Interno Bruto, que representa a riqueza produzida no pais em um 
determinado ano), mas a conta de juros foi de, aproximadamente, 
4,8% do PIB, gerando um deficit nominal de 1,5% do PIB. 

Como pudemos observar, os indicadores de resultado fiscal 
foram apresentados em valores relativos como percentual do PIB. 
Esta e uma forma usual de apresentar estes indicadores, porque a 
melhor analise de deficits e dividas necessita de valores de referenda. 
Por exemplo, para afirmarmos que a divida de um pais e elevada, 
devemos comparar com suas riquezas. Uma divida elevada de um 
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pais rico pode ser menos preocupante que uma divida menor de 
um pai's pobre, tendo em vista a capacidade de pagamento dos 
paises. 

Para encerrarmos esta discussao, devemos explicar por 
que um governo deve em alguns momentos cortar gastos, para 
evitar crescimento de sua divida. Dividas muito elevadas, quando 
comparadas com o PIB, podem gerar dificuldades para os governos 
conseguirem novos emprestimos. Os mercados financeiros evitam 
emprestar dinheiro para paises que devem muito, por causa do risco 
envolvido. E exatamente isto que esta acontecendo com algumas 
economias europeias. Como os paises devem muito, os bancos 
estao evitando emprestar dinheiro para tais paises. O que vemos 
sao situacoes gravissimas como a da Grecia, em que o Governo 
necessitou fazer cortes de gastos tao profundos que a populacpio 
pagou pre^os muito altos. 

4 Resumindo 

Neste capitulo tivemos a oportunidade de estudar os principals 
conceitos associados a Finan^as Publicas. Inicialmente vimos 
que o gestor publico enfrenta o desafio de prover as necessidades 
publicas sem gerar desequilibrios financeiros. Em seguida foram 
apresentados os principals conceitos associados ao Or^amento 
Publico, bem como seus principios e o ciclo de elabora^ao do 
Or^amento no Brasil. Sendo o Or^amento a previsao da receita e 
autoriza^ao da despesa publica, aprofundamos a discussao destes 
dois temas. No que tange a Receita Publica, apresentamos seus 
conceitos, classifica^oes, tipos de tributo e encerramos com uma 
discussao sobre carga tributaria no Brasil. No estudo das despesas 
publicas, abordamos seus conceitos, classifica^oes e os estagios legais 
da despesa publica. Este capitulo foi encerrado com a discussao dos 
resultados fiscais e a forma^ao da divida publica. 
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5 Atividades de aprendizagem 


1. Considerando o grafico ao lado, comente sobre a carga 
tributaria no Brasil, comparativamente a de outros paises. 

2. Em nosso estudo sobre as despesas publicas foram 
apresentadas as tres classifica^oes das despesas. Procure 
apresentar exemplos de gastos publicos e fa^a as 
classifica^oes dos mesmos. 

3. Caracterize e enfatize a diferenca entre os conceitos de 
deficit publico nominal e deficit publico primario. Como 
o superavit primario ajuda na sustentabilidade da divida 
publica? 
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FIGURA 1: CTB Comparada 2008 - Brasil x Paises OCDE Selecionados 
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Fonte: Receita Federal do Brasil. 
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Objetivos especificos de aprendizagem 


Apos o estudo deste capitulo, voce sera capaz de: 

• Compreender o princfpio constitucional da legalidade da 
Administracao; 

• Compreender a no^ao de supremacia do interesse publico 
primario sobre o interesse particular; 

• Compreender a importancia do processo administrative 
para a legitimidade da gestao publica. 



I N I RO DLJg AO 

Voce sabia que ha reflexos reais do neoliberalismo no Direito 
Administrative? 

O texto abaixo tem a finalidade de apresentar discussoes 
juridicas sobre a gestao publica estabelecidas a partir da concep^ao 
neoliberal concretizada na decada de 1990. Ao final, como sera 
apresentado o processo administrativo, em especial no desenho e 
controle de politicas publicas, como instrumento de participa^ao 
democratica e de legitima^ao da gestao publica. 

Para tan to, iniciar-se com a contextualiza^ao juridico- 
politica em que as discussoes apresentadas ganharam forca. 

A partir da decada de 1980 e mais fortemente na decada 
de 1990, o tao falado Estado do bem estar social sofreu um reves, 
dando lugar a um novo paradigma que foi disseminado por 
todo o planeta: o referencial neoliberal. Nas discussoes politicas, 
economicas e ate juridicas (com raras exce^oes) estabeleceu-se a 
ditadura do pensamento unico: era imprescindivel a diminui^ao 
da atua^ao estatal direta - tanto no provimento de direitos 
sociais, como na interference na infraestrutura (industria de base, 
infraestrutura de transportes, p. ex.). Chegou-se ao ponto de se 
afirmar que quem pensava diferente era jurassico. As novas funcoes 
do Estado para este perfil conservador/neoliberal restringir-se-iam 
a gestao e a regula^ao, abrindo-se um largo espa^o para a atua^ao 
privada. 

No Estado brasileiro, no momento historico referido, 
foi posta em andamento uma politica de “reforma” do Estado 
brasileiro, tendo em vista adequar nossa estrutura de Estado a 
uma concep^ao globalizada e neoliberal. Para servir de norte para 


Frederico Augusto d’Avila Riani 


119 


a elabora^ao da proposta de modifica^ao da concep^ao de Estado, 
o entao Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, 
determinou a formula^ao de um “Plano Diretor da Reforma 
do Aparelho do Estado” (BRASIL, 1995), que definiu objetivos 
e estabeleceu diretrizes para a reforma da administra^ao publica 
brasileira. Este Plano Diretor foi coordenado pelo entao Ministro 
da Administra^ao Federal e Reforma do Estado Luiz Carlos Bresser 
Pereira e outros Ministros de Estado. 

Bresser Pereira (1997, p. 40) afirma que a reforma do Estado 
teria por finalidade dar-lhe maior racionalidade, tendo em vista 
que, “num mundo em plena transforma^ao tecnologica e social, 
e impossivel para o administrador ser racional sem poder adotar 
decisoes, sem usar de seu julgamento discricionario, seguindo 
cegamente os procedimentos previstos em lei”. 

Para isso, o entao Ministro apontava a necessidade de cria^ao, 
dentro das atividades exclusivas do Estado 2 , de “agendas executivas”, 
que deveriam implementar as politicas definidas pelo governo e de 
agendas reguladoras, com maior autonomia, para substituir-se aos 
mercados competitivos (BRESSER PEREIRA, 1997). 

Criava-se, assim, para o ex-ministro, um tipo ideal de 
burocracia, uma vez que a alta administra^ao publica nao estaria 
insulada das influences politicas (agendas executivas), mas, ao 
mesmo tempo, ter-se-ia um orgao tecnico e alheio aos aspectos 
politicos quando da regula^ao da economia (agendas reguladoras). 

As agendas reguladoras sao mais autonomas do que as 
agendas executivas, na medida em que a autonomia das primeiras 
deriva do fato de executarem politicas permanentes do Estado, 


2 Na verdade, sao propostos quatro nucleos de atividades “publicas”: nucleo 
estrategico (onde se definem as politicas publicas), atividades exclusivas (so o 
Estado pode atuar: regulacao, fomento e fiscalizacao), services nao exclusivos 
(o Estado pode participar com a iniciativa privada) e produqao de bens e 
services para o mercado (o Estado esta la por algum erro de percurso). Ao 
Estado caberia o nucleo estrategico e as atividades exclusivas. As demais, na 
maior medida possivel, devem ser trespassadas a iniciativa privada. 
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enquanto as ultimas devem realizar politicas de governo. As 
agendas reguladoras executam uma politica de Estado, prevista 
na lei de sua cria^ao, que em prindpio nao deve variar com a 
mudan^a de governo. Em geral, regulam pre^os, e sua missao e, 
em um mercado monopolista, estabelecer pre^os como se houvesse 
mercado competitivo. O governo pode mudar, mas a expectativa 
dos agentes economicos, que investiram no setor regulado, e que 
seja mantida a politica de garantir a concorrencia ou fazer com que 
a lei do valor prevaleca. Ja as agendas executivas, embora tenham 
tambem objetivos definidos em lei, devem variar suas politicas em 
fun^ao das prioridades estabelecidas pelo partido ou pela coaliza^ao 
partidaria no poder. Esta claro que, embora se possa estabelecer esse 
criterio distinguindo os dois tipos de agenda, na pratica existem 
muitas areas cinzentas entre elas. 

A caracteristica essencial das agendas executivas seria uma 
maior autonomia de gestao e uma maior responsabilidade pelos 
resultados institucionais apresentados, o que sera alcan^ado com a 
assinatura do “contrato de gestao com seu ministerio supervisor, no 
qual se firmarao, de comum acordo, compromissos de resultados” 3 . 

As agendas reguladoras, ainda segundo Bresser Pereira 
(1997, p. 227), poderiam ser entendidas como uma especie 
de agenda executiva, dotada de autonomia maior, uma vez que 
sua administra^ao deve seguir principios muito semelhantes. 
Entretanto, devem ser tratadas separadamente, pois terao, por lei 
- e nao por mera delega^ao do Presidente da Republica - uma 
relativa independence em relacao ao governo. A diferenca entre os 
dois tios de agenda esta no fato de que, embora as duas gozem de 
maior autonomia administrativa, as agendas reguladoras sao entes 
publicos mais autonomos em relacao ao governo, uma vez que a 

3 Sobre contratos de gestao, o Prof. Celso Antonio Bandeira de Mello (MELLO, 
1999, p. 147), como sempre de forma lucida, esclarece que, quando travados 
com orgaos integrantes da propria pessoa juridica, na verdade, nao podem ser 
contratos, pois seriam juridicamente impossiveis ou invalidos - ninguem faz 
um contrato juridico consigo. 
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elas compete cumprir politicas de Estado, de carater mais amplo 
e permanente, em defesa do cidadao, nao devendo, por isso, estar 
subordinadas a prioridades e diretrizes de um governo especifico. 
Seus dirigentes sao detentores de mandato e tem sua indicacao 
aprovada pelo Congresso, o que nao acontece com os dirigentes 
das agendas executivas, que sao de livre nomea^ao e exonera^ao 
pelo Presidente da Republica. 

Este movimento de enxugamento do Estado e alargamento 
da esfera privada presenciado na decada de 1990 levou muitos 
a vislumbrarem uma mudan^a significativa no regime juridico 
da Administracao Publica, chegando-se a acreditar na retirada 
irreversivel do Estado da produ^ao direta de utilidades publicas, 
ainda que, com a transforma^ao engendrada, ocorra um crescimento 
da atividade estatal regulatoria realizada por orgaos autonomos e 
independentes. 

ATENgAO: 

Esta conjuntura levou muitos juristas a escreverem sobre a 
crise da legalidade e o processo de deslegalizagao, bem como a colocar 
em duvida a existencia da supremacia do interesse publico primdrio 
sobre interessespessoais, particulares. 

Estes topicos sao o que se pretende ver a seguir, para, ao 
final, apresentar o processo administrativo como categoria juridica 
fundamental da Administracao Publica contemporanea. 

1 Crise do principio da legalidade?! 

Pode-se perceber que, com o advento do Estado neoliberal, 
acentuou-se a contradicao entre este novo modelo de Estado e o 
“regime juridico” da Administracao Publica, fundado, basicamente, 
no principio da legalidade e na supremacia do interesse publico sobre 
o interesse privado. O Direito Administrativo tradicionalmente 
esta voltado a contencao da discricionariedade do governo, na 


122 


Direito e Gestao Publica 


limitacao do poder do Estado (dai a acao administradva ter que se 
fundamentar em algumalei), enquanto o novo modelo de Estado, o 
Estado neoliberal, propugnou pela amplia^ao da discricionariedade 
administradva sob o forte argumento de que a lei nao da conta de 
atender aos problemas tecnologicos da sociedade contemporanea 4 , 
o que demanda a cria^ao de verdadeiros “cheques em branco” do 
legislative a Administra^ao, que deve, em tese, adotar a solu^ao 
mais adequada a satisfa^ao da finalidade legal. 

Carlos Ari Sundfeld (1999, p. 157) dizia que estavamos 
ingressando rapidamente na era do direito global, que se 
caracterizaria por opor-se ao direito domestico, entendido este 
como o direito enclausurado nos limites do Estado nacional. O 
direito global, segundo o autor, extrapola as fronteiras do Estado 
nacional para buscar suas fontes tambem fora dele. 

A intensifica^ao desse fenomeno, que, segundo o autor, 
caracteriza uma “nova era”, encontra guarida na globalizagao, na 
internacionalizagao dos direitos humanos e na integragao regional. 

Muito embora saliente que o “mercado domestico” de 
produ^ao normativa nao foi extinto, nem tornar-se-a desprezivel, 
Carlos Ari Sundfeld (1999, p. 160) afirma que “o conteudo dessas 
normas de origem caseira mudou, esta mudando... nunca mais 
sera o mesmo”. Afirma tambem que “parece” que o direito global 
coloca em xeque os principios da legalidade e da separa^ao de 
poderes, uma vez que por legalidade entende-se a submissao da 
Administracao ao Parlamento, a vontade popular. Tal nao mais 
acontece, tendo em vista que o Legislative cede passo a orgaos 
internacionais e a rela^ao lei-ato administrative fragiliza-se. Para 
o administrativista, isso nao fara com que a Administracao fuja 
do direito administrative, porque, para ele, “o que caracteriza o 
direito administrative e a submissao da Administracao ao direito, 

4 Concepcao extremamente conservadora, a partir da compreensao de que a 
sociedade democratica preve uma igualdade politica entre os cidadaos, cabendo 
aos orgaos tecnicos o assessoramento da sociedade e dos representantes do 
povo, no parlamento ou na administraqao publica. 
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nao necessariamente a lei em sentido estrito, emanada do Poder 
Legislative nacional” (SUNDFELD, 1999, p. 166). 

Nao se pode tampar o sol com a peneira (expressao coloquial 
muito utilizada aqui nas Minas Gerais). E fato que desde ha 
muito, orgaos e entidades publicos cumprem papel regulador 
das atividades privadas criando resolucoes ou regulamentos que 
obrigam os particulares. Portanto, ha atos normativos infralegais 
que obrigam as pessoas fisicas e juridicas. 

Ao lado disto, ha que se reconhecer que nao mais a lei e 
expressao de justica e da vontade geral. As atividades normativas 
vem sendo desempenhadas, com frequence e intensidade, cada vez 
mais pelo Executivo. 


Mas, ATENgAO: 
Ha limites juridicos a agio administrativa do Estado. 

Veja a seguir. 


1.1 Deslegaliza^ao 

Este fenomeno de perda da for^a da lei formal, ou, 
mais ainda, da perda da sua for^a como condicionante da 
atua^ao administrativa do Estado vem sendo denominado por 
“deslegaliegao”, que pode ocorrer sob dois prismas: (i) por meio 
de delegagio formal da competence normativa ao Executivo ou 
institui^oes administrativas (seja diretamente pela Constitui^ao, 
como no caso da medida provisoria, seja por meio de delega^ao 
do parlamento, como no caso das leis delegadas); (ii) por meio da 
discricionariedade propria dos textos normativos contemporaneos, 
em que nao ha uma transference do poder legiferante, como na lei 
delegada, mas que confere a Admin is tragio o poder de normatizar 
determinadas materias, em fun^ao de finalidades estabelecidas na 
lei. 
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O grande problema deste processo de “deslegaliza^ao” 
encontra-se na segunda hipotese acima apresentada. Qual o limite 
para a “regulamenta^ao” da lei? Esta a grande questao. Afirmar- 
se, simples e ingenuamente, que a Administrate), na sociedade 
contemporanea, nao mais se rege pelo principio da legalidade, mas 
pelo principio da juridicidade, nao so afronta diretamente os limites 
constitucionais ao poder regulamentar, estabelecidos nos arts. 84, 
IV e 87, II, como tambem o proprio principio da legalidade, nos 
termos dos arts. 5° , II e 37 caput , todos da Constitui^ao Federal. 

O que vem ocorrendo, de fato, e que os excessos da 
Administrate na atuato regulamentar vem configurando 
uma verdadeira muta^ao constitucional no que diz respeito ao 
sentido do principio da legalidade. Nao se advoga aqui a tese da 
Administrate como mera executora da lei. Nao e isto. No entanto, 
ha que se ter limites a esta chamada “deslegalizato”. E estes limites, 
definitivamente, nao podem ser um limite negativo (nao fazer o 
que a lei proibe), estabelecendo-se, a moda do que ocorre com os 
particulares, o que esta vedado a Administrate. Ha, tambem, que 
se prestigiar a legalidade como vinculato positiva a lei (fazer o 
que a lei man da): (i) quando se esta diante do principio da reserva 
de lei 5 , expressamente determinado pela Constituito; (n) sempre 
que a atuato da Administrate interferir de forma limitativa ou 
extintiva na situa^ao juridica de sujeitos privados ou publicos; 
(hi) e, ainda, sempre a lei devera estabelecer marcos regulatorios 
teleologicos para as diversas atividades administrativas do Estado. 


5 O principio da legalidade, de um modo geral, e concebido como uma 
garanda dos individuos contra injunqoes que Ihes sejam impostas, que nao 
por lei. E importante notar que a doutrina distingue o principio da legalidade, 
segundo o qual a Administracao precisa agir amparada pela lei em sentido 
amplo (entendida como ato normativo: medida provisoria, lei delegada, p. 
ex.) e o principio da reserva legal, segundo o qual algumas materias definidas 
constitucionalmente so poderao ser disciplinadas por meio de lei formal, ou 
seja, de ato normativo aprovado pelo Poder Legislativo. 
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Portanto, ha limites legais a atua^ao da Administraqao 
Publica, os quais podem ser: Negativos: nao agir de forma contraria 
a lei; Positivos: fazer o que a lei manda. 

E claro que nao se pode desconsiderar que a Administra^ao 
nao se vincula exclusivamente ao principio da legalidade, mas a 
toda vasta gama de principios que nela incidem, notadamente 
os principios constitucionais da Administra^ao Publica, nao se 
esquecendo dos principios da razoabilidade e proporcionalidade 
e das regras constitucionais a ela aplicadas. Dai poder se falar em 
principio da juridicidade, como vem ocorrendo ultimamente. 

Patricia Baptista (2003) bem estabelece as bases de um 
principio da legalidade administrativa cujo conteudo esteja 
em consonancia com a realidade da Administraqao Publica 
contemporanea: 

A funcao administrativa encontra-se vinculada positivamen- 
te ao Direito, de modo que qualquer atua^ao da Adminis¬ 
tratrix) Publica deve encontrar fundamento no ordenamen- 
to juridico, principalmente no sistema de regras e principios 
do ordenamento constitucional. Subsiste, todavia, a regra 
da vinculacao positiva a lei - quer dizer, a necessidade de 
previa autorizacao legal - para aquelas materias submeti- 
das constitucionalmente a reserva de lei e, ainda, para as 
atividades administrativas de natureza gravosa, passiveis de 
limitar ou extinguir direitos subjetivos dos administrados. 
Nas demais areas de atua^ao administrativa, especialmente 
as de organizacao, fomento, planejamento e pres cacao, ha 
que se presumir dispensada, em principio, a exigencia de 
programaq:ao legal anterior (BAPTISTA, 2003, p. 111). 

No entanto, e preciso ter cautela, ao se dar campo amplo para 
a atividade regulamentar da Admin is tracao para nao se afrontar a 
Constituiqao. Afinal, para que servem os instrumentos normativos 
do Executivo, previstos constitucionalmente (medida provisoria, 
lei delegada e poder regulamentar)? 
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Nao podem passar despercebidas as consideraqoes de Maria 
Paula Dallari Bucci (2002, p. 173-176): 

Por razoes historicas e sociais e tambem devido a um siste- 
ma politico e eleitoral inteiramente distorcido, tem-se um 
Poder Legislative tibio e omisso na defesa de suas compe- 
tencias, o que explica a constante usurpa^ao das fun^oes 
normativas seja pelo proprio Presidente da Republica, com 
o abuso na ediqao de medidas provisorias, seja pelos orgaos 
do Poder Executivo e entes da Administracao indireta, pelo 
exercicio de uma competencia tacitamente delegada. Em 
face disto, entendo que uma posiqao mais coerente seria o 
uso disciplinado e transparente da delegaqao legislativa, nos 
termos do art. 68 da Constituiqao, o que seria compativel 
com grande parte das competencias hoje exercidas pelo Po¬ 
der Executivo.[...] por tras do principio da legalidade no 
Brasil esconde-se a realidade de uma normatividade extrale¬ 
gal, proveniente da doutrina e dos costumes, a qual falta, no 
entanto, o crivo de habiliracao do contencioso administra¬ 
tive que funciona no direito frances. Essa normatividade de 
fato manifesta-se ostensivamente, no exercicio de um poder 
regulamentar inconrido pelo Poder Executivo, ao qual fal¬ 
ta tambem um titulo de habilita^ao legislativa, no senrido 
da delegaqao ou da ratificaqao ou reconhecimento, e, final- 
mente, a propria normatividade legal carece de eficacia, na 
medida em que a autoridade administrativa nao pratica os 
atos necessarios a execucao plena da lei. 

2 A SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO SOBRE 
O INTERESSE PARTICULAR?! 

Outra questao tormentosa, que ganhou corpo com o advento 
do Estado neoliberal, e a dimensao ou mesmo a existencia de uma 
supremacia do interesse publico sobre o interesse particular. 
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Nao e facil enfrentar a questao da existencia de um princfpio 
juridico da supremada do interesse publico sobre o interesse 
pardcular. Muita dnta vem se gastando com o tema. Vejam algumas 
dificuldades a serem enfrentadas. 

E finalidade de qualquer Estado a cria^ao de limita^oes 
aos pardculares, ate como forma de se possibilitar a sua propda 
(dos pardculares) existencia. Limita^oes gerais, que resultariam 
em beneficio de cada um. Assim, o ordenamento juridico, a todo 
instante, estabelece limita^oes aos pardculares em beneficio de um 
interesse publico. 

Vejamos alguns exemplos de possibilidades de restri^oes a 
esfera privada, em beneficio do coletivo. No mvel constitutional, a 
vincula^ao do exercicio do direito de propriedade ao cumprimento 
de sua funcpio social (art. 5°, XXIII; art. 170, III; art. 182, §2°; art. 
184 e Art. 186); desapropria^ao (art. 5°, XXIV; art. 182, §4°, III 
- desapropria^ao san^ao urbana; art. 184, caput - desapropria^ao 
san^ao rural); expropria^ao (art. 243); requisi^ao (art. 5°, XXV). 
No nivel infraconstitucional, sao comuns as seguintes limita^oes a 
liberdade e a propriedade pardculares: limita^oes gerais ao direito 
de propriedade como as leis de uso e ocupa^ao do solo, leis de 
zoneamento urbano; o exercicio do poder de policia sanitaria e 
fiscal. 

Diante deste quadro exemplificativo apresentado, pegunta- 
se: qual o fundamento etico e juridico para que tais limita^oes sejam 
constitucionalmente possiveis? Se nao houvesse um fundamento 
etico e juridico-constitucional, as limita^oes legais e administrativas 
ao direito de propriedade seriam todas inconstitucionais. 

Por outro lado, tambem a Constitui^ao estabelece toda sorte 
de limita^oes ao poder publico. Em verdade, o constitucionalismo 
moderno surgiu com a finalidade de estabelecer limites juridicos 
ao poder. Ao lado das limita^oes ao poder do Estado definidas 
por meio do estabelecimento de orgaos e suas consequentes 
competencias, bem como das proibi^oes constitucionais (muitas 
das quais decorrentes da principiologia constitucional, p. ex. 
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os principios constitucionais da administra^ao, os princfpios 
consdtucionais tributaries), tambem a Constitui^ao elencou os 
direitos fundamentais dos individuos, inidando pela dignidade 
humana (art. 1°, III). Previu a igualdade (art. l°;art. 5°, I), a 
liberdade - em suas varias facetas (art. 5°, II, IV, VIII, IX, XIII, 
XV, XVI, XVII, ), os direitos de personalidade e seus consectarios 
(art. 5°, X, XI, XII), a propriedade (art. 5°, XXII, XXVII, XXVIII, 
XXIX, XXX; art. 170, II). 

Pois bem, dependendo da inclina^ao ideologica do 
individuo, ele podera ler esta situa^ao ou como a supremacia 
do interesse publico sobre o particular, ou como a supremacia 
do interesse particular sobre o publico. Isto decorre do carater 
compromissorio da Constitui^ao entre um Estado Individualista e 
um Estado Social, consubstanciado em disposi^oes constitucionais, 
tais quais as acimas referidas, que Jose Afonso da Silva (2002, p. 
44) denomina por elementos socio-ideologicos. 

Entretanto, repita-se, o fato e que algum fundamento 
constitucional precisa existir para que limita^oes aos direitos 
fundamentais existam. Nao pode ser outra coisa senao o interesse 
da coletividade, o interesse publico primario (nao o interesse 
patrimonial do Estado - interesse publico secundario, o que 
leva a se considerar prazos processuais elasticos para o Estado, 
comparativamente aos conferidos ao particular, inconstitucionais). 
E bem verdade que ha uma grande dificuldade em definir o que 
vem a ser o interesse publico (e nem se atreve a, neste momento, 
buscar uma defini^ao). De qualquer forma, ele precisa estar atrelado 
aos valores albergados pelo ordenamento juridico. Desta forma, 
eventualmente, a realiza^ao do interesse publico pode estar na 
satisfa^ao de um interesse privado, como se da, por exemplo, com 
a usucapiao especial (constitucional). Assim, interesse publico nao 
e, necessariamente, interesse coletivo, muito embora em grande 
parte das vezes o seja. 

Bom, mas aonde se quer chegar com todo este discurso? 
Quer-se afirmar que, seja axioma, seja postulado etico-politico ou 
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etico-juridico, seja principio, seja o que for, fato e que a razao de 
ser do Estado e intervir na realidade, portanto, intervir na esfera 
privada (independente e ate contra a vontade do individuo), em 
beneficio da coletividade, o que se deve dar por meio do Direito 
e segundo os valores positivados no ordenamento juridico, caso 
se tenha um processo legitimo e democratico de defini^ao destes 
valores - caso contrario, estar-se-a diante de um Estado autoritario, 
o que faz perder sentido o que aqui se discute. 

E esta situa^ao de preeminencia do Estado, que lhe confere 
prerrogativas (for^a executoria e exigibilidade de seus atos), posi^ao 
privilegiada em face dos particulares, em algumas situates, que, 
necessariamente, decorrem de dispositivos constitucionais, sob 
pena de serem inconstitucionais. E nao da para afirmar que a 
supremacia do interesse publico nao se trata de um referencial 
juridico-constitucional, porque na verdade, as prerrogativas ou 
privilegios do Estado decorrem de outras normas ou principios. 
Pois se este raciocinio procedesse, teriamos que chegar ao absurdo 
de desconsiderar a existencia de outros principios, tais como o da 
legalidade, o da publicidade, o da impessoalidade, por serem, em 
verdade, desdobramento do principio republicano. 

Muito embora haja abalizada doutrina defensora de 
entendimento contrario 6 , modestamente, entendo que a 
“supremacia do interesse publico” (ainda que se queira retirar a 
palavra “principio”, polissemica e, por isso, causadora de obstaculos 
na comunica^ao) e um topos argumentative, que, ao lado de 
outros topoi, ira identificar a adequa^ao juridico-constitucional 
da a^ao estatal (seja ela politica, legislativa, administrativa ou 

6 cf. AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse 
Publico sobre o Particular”. Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro 
de Atual izacao Juridica, v.l, n.7, out. 2001. Disponivel em: <http://www. 
direitopublico.com.br>. Acesso em: 08 de novembro de 2010. Publicado 
originalmente na coletanea SARLET, Ingo (Org.). O Direito Publico em 
Tempos de Crise - Estudos em Homenagem a Ruy Ruben Ruschel. Porto Alegre: 
Livraria do Advogado, 1999, p. 99-127, bem como na Revista Trimestral de 
Direito Publico, Sao Paulo, Malheiros, n. 24, p. 159-180, 1988. 
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jurisdicional). Assim, e preciso compreender esta supremacia 
ao lado da razoabilidade e da proporcionalidade, sob pena de se 
implantar um Estado totalitario. 

Nada obstante ao que aqui se afirma, curvo-me ao fato 
de que nao se pode conceber o “principio da supremacia do 
interesse publico” como um dogma. Ate porque, normalmente, 
as arbitrariedades sao praticadas sob a capa protetora do interesse 
publico. Principalmente porque, se inicialmente a defini^ao do 
interesse publico se dava por meio da lei, como decorrencia do 
principio da legalidade, em fun^ao do processo de deslegaliza^ao, 
ao fundamento de que a lei nao e capaz de alcan^ar boa parte da 
complexa vida social contemporanea, abriu-se uma grande margem 
para a Administra^ao definir o que vem a ser o interesse publico. 

Desta forma, o equilibrio entre a limita^ao de poder do 
Estado, de um lado, e a sua possibilidade de interven^ao social, 
de outro lado, parece restar comprometido, uma vez que a propria 
Administra^ao (seja por meio da interpreta^ao das clausulas abertas 
da legisla^ao contemporanea, seja pelo processo de regula^ao) 
passou a definir o conteudo do interesse publico. O que, de toda 
sorte, trata-se de um perigo para o sistema de freios e contrapesos 
pretendido ha muito para a limita^ao do poder estatal em beneficio 
do particular. 

Diante destas considera^oes, pode-se afirmar que a 
Administra^ao tem o dever de “ponderar” os interesses em conflito, 
buscando a maxima realiza^ao dos interesses em jogo, o menor 
sacrificio possivel de cada um deles, aplicando, para tanto, os 
criterios da proporcionalidade numa situa^ao concreta. 

3 Processo administrativo 

Diante do quadro social, politico e juridico que vem 
contaminando o Direito Administrativo, como visto, faz-se 
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necessario colocar, ao lado da categoria ato administrative) 7 , a 
categoria processo administrative), como elemento fundamental para 
a formacao da vontade administrativa do Estado (e ate mesmo 
polftica) e para a compreensao da sua atua^ao e de seus limites. 

Numa situa^ao democratica, o agir estatal deve ser publico, 
exteriorizado a todos e, como regra, nao deve, a principio, pautar- 
se em superioridade ou prerrogativas da Administra^ao (muito 
embora elas sejam necessarias em muitos casos), mas em relates 
juridicas em que cidadao e Estado apresentam-se inicialmente em 
igualdade de condi^oes. Quer-se, com isto, dizer que a formacao 
da vontade estatal precisa fundamentar-se no interesse publico, em 
beneficios para a coletividade, que serao muito bem identificados 
quando todos os interessados puderem participar do processo de 
formacao desta vontade. Mormente quando se tratar de um ato 
praticado no exercicio de competencia discricionaria. 

Neste sentido, o processo administrative nao deve ser visto 
como um mero desencadear de atos organizados logicamente como 
preparativo de uma decisao final. Nao se confunde com constructs 
formalistas. Deve ser compreendido como uma relaqao juridica em 
que a Administra^ao busca a participa^ao dos administrados nas 
tomadas de decisao. Veja afirma^ao de Patricia Baptista (2003, p. 
238): 

Trata-se [o processo administrative moderno] [...] de uma 
forma de insricucionalizacao da pardcipacao administrativa, 

7 De maneira muito superficial, pode-se dizer que ato administrative e o ato 
juridico criado por quem esteja no exercicio da fun can administrativa. O 
seu estudo sempre foi - e ainda deve ser - reputado como imprescindfvel 
para se avaliar a validade das acoes administrativas do Estado. Portanto, o 
estudo do ato administrative e, de certa forma, o estudo das limitaqoes a acao 
administrativa do Estado. Dai a sua importancia. Entretanto, as mudancas 
ocorridas na Administraqao Publica impoem que, ao seu lado, tambem se 
tenha o processo administrative como elemento imprescindfvel para se 
verificar a adequacao da atuacao administrativa estatal. Aqui sera tratado 
apenas o processo administrative. Para quem tiver interesse no estudo do ato 
administrative, ver Mello (1999). 
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funcionando como um centra de m an ifes cacao de interes- 
ses e de recolha de informa^oes. Alem do mais, o processo 
e igualmente valorizado ‘como um expediente organizativo 
destinado a tomada das melhores decisoes administrativas’, 
resultante da cooperacao dos cidadaos. 

Em outra passagem a autora volta a afirmar: 

O processo administrativo, hoje, e apresentado como uma 
realidade autonoma e dinamica, que deve ser capaz de con- 
formar toda a atividade decisoria da Administracao Publica. 
A processualizacao da atividade administrativa, portanto, 
nao pode ser confundida com a sua formalizaqao. 

O processo administrativo na atualidade, muito mais do 
que um iter, e visto como o “espaco” preferencial para o 
desenrolar das relacoes juridicas administrativas. Esta feicao 
aponta para a necessidade de criar-se uma ‘estrutura aberta, 
flexi'vel e pluridimensional’, afastando-se dos modelos que, 
a semelhanca dos processos judiciais, adotam uma rigida 
estruturacao normativa das etapas do procedimento (BA¬ 
TISTA, 2003, p. 251-252). 

PORTANTO: 

O processo administrativo saiu da condiqao de meio para a 
formalizaqao de requisitos de validade de atos administrativos e 
teve os seus objedvos ampliados. Dentre os quais, a legitimagao e 
controle da Administragao Publica. 

O processo administrativo e instrumento de legitimaqao 
da atuacao da Administracao Publica. Nao e a existencia de atos 
concatenados que vai dar legitimidade ao ato decisorio final da 
Administracao. Mas a possibilidade da participaqao direta dos 
interessados ou envolvidos na materia objeto de atuaqao da 
Administraqao. “A legitimacao, na verdade, e resultado do maior 
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envolvimento das partes na tomada de decisao” (BATISTA, 2003, 
p. 245). 

O que se quer, com este aumento da participa^ao do cidadao 
nas decisoes da Administra^ao, e institucionalizar o componente 
politico na Administra^ao do Estado 8 . Nao se trata de tornar o 
sistema juridico-administrativo mais permeavel a decisoes politicas 
institucionalizadas nos gabinetes e no parlamento (ate porque a 
representa^ao politica tem suas vulnerabilidades e seus riscos, 
tais como o coronelismo e a domina^ao das oligarquias), o que 
nao exclui a importancia do Legislativo, mas trata-se de acentuar 
a relevancia de se institucionalizar procedimentos decisorios 
participativos, estimulando-se a democracia participativa, com 
a participate democratica direta do cidadao na gestao publica, 
com toda a problematica que isto pode levar, tendo em vista a 
pluralidade e diversidade encontradas no seio social. 

Em verdade, estaprocessualiza^ao da atividade administrativa 
do Estado e uma guinada na direcao da concretiza^ao da democracia 
substancial ou material, dentro de toda a diversidade social. Como 
e certo que democracia nao e o governo dos melhores, mas de 
todos e para todos, como estabelecer, numa sociedade pluralista, 
as escolhas que permearao todo o agir da Administrate Publica? 

A resposta que se apresenta como a mais adequada a esta 
questao e: atraves do debate politico, que passa pelo parlamento, 
mas nao exclusivamente, deve se concentrar nele. Devem ser 
viabilizados canais de discussao com toda a comunidade, ou, em 
certas circunstancias, com os seguimentos interessados, para se 
construir uma decisao democratica e coletiva. 


Politico nao como atividade menor, ou partidaria, mas como atividade de 
definicao do interesse publico dentro da diversidade de interesses legitimos 
existentes na sociedade. E a organizacao do poder para a identificaipio/ 
defini^ao/consecugao do “bem comum”. Como diz Bucci (2003, p. 242): 
“politica aqui nao conota, evidentemente, a politica partidaria, mas politica 
num sentido amplo, como atividade de conhecimento e organ izacao do 
poder”. 
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Esse processo institucionalizado deve viabilizar a rela^ao 
entre “as varias partes do mosaico social - individuos de classes 
sociais opostas, grupos sociais com interesses divergentes, partidos 
politicos competidores, organiza^oes concorrentes - e desse 
relacionamento resulte uma agio politicamente coordenada e 
socialmente util” (BUCCI, 2002, p. 244). 

4 Planejamento e PROCESSO ADM INI STRATI VO 

Como e facil perceber, a Constituigio Brasileira de 1988 
trouxe, nos moldes das constitutes contemporaneas, metas ou 
programas de atuacao para o Estado, que precisam ser cumpridos. 
Como objetivos da Republica (art. 3°, I a IV), definiram-se a 
(i) constru^ao de uma sociedade livre, justa e solidaria; (ii) o 
desenvolvimento nacional; (iii) a erradica^ao da pobreza, da 
marginalizagio e a redugio das desigualdades sociais e regionais; 
(IV) a promo^ao do bem de todos, sem quaisquer tipos de 
preconceitos. 

Ao lado destes objetivos, estao estabelecidos como direitos 
sociais (art. 6°) e, portanto, como de responsabilidade de prestagio 
do Estado, a educa^ao, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, 
a seguran^a, a previdencia social, a prote^ao a maternidade e a 
infancia, a assistencia aos desamparados. 

Veja-se bem, sera possivel a realizagio de todas estas 
necessidades publicas, definidas constitucionalmente, de uma so 
tacada pelo Estado brasileiro? Definitivamente, por mais que se 
queira (o que por si so e bastante relevante - o querer mudar), nao 
e possivel transformar somente com a vontade politica e normas 
juridicas. 

E preciso planejamento democratico estrategico do Estado, 
o que so pode se dar por meio de um processo administrative 
definidor das prioridades por meio de participa^ao popular direta. 

Ate o inicio dos anos 60, do sec. XX, o termo estrategia 
era reconhecido apenas em sua acep^ao militar. O acirramento 
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da concorrencia comercial, resultante da maior participa^ao de 
paises recentemente industrializados no mercado internacional, 
e o agigantamento e a descentraliza^ao das grandes companhias 
constituiram aspectos que possibilitaram uma conjuntura em que 
o conceito de estrategia encontrou guarida no mundo dos negocios: 
a estrategia nos negocios prosperou no dinamico mundo da 
“administrate de empresas” (NOVAIS LIMA JR., 2010, p. 53). 

Planejar, atividade relativamente simples ate o inicio 
dos anos 60, passa a demandar pessoal especializado e tempo 
de elaborate)- Ja nas decadas de 70 e 80, a nocao de estrategia 
extravasa o ambiente da empresa: “agir estrategicamente passou a 
designar as iniciativas individuals e coletivas referidas a um mundo 
que se designa competitivo nos diferentes ambitos da vida social” 
(NOVAIS LIMA JR., 2010, p. 67). 

O setor publico, nos EUA, na decada de 80, passou a disputar 
recursos financeiros. O Governo Reagan, reduziu os gastos federais 
dirigidos aos municipios ou a programas de apoio a politicas de 
interesse local 9 . 

Como alerta Novais Lima Jr. (2010), as restrites e cortes 
orcamentarios tiveram um grande impacto porque se concentraram 
em areas programaticas, geralmente relacionadas com as questoes 
sociais. 

Diante deste quadro, para se auferir recursos, a competi^ao 
interurbana se fez presente, pois a arrecadato de recursos junto ao 
Governo Central se tornou muito dificil. So os melhores projetos, 
em tese (tendo em vista os lobbies), levavam os recursos financeiros. 
Os municipios precisavam se planejar estrategicamente, ter projetos. 


9 Cf. Novais Lima Jr. (2010) e, tambem, DAVIS, Mike. Cidades Mortas. Trad. 
Alves Calado. Rio de Janeiro: Record, 2007., em especial Parte III, 13. “Quem 
matou L.A.? Uma autopsia politica”( p. 277 e ss.), em que o autor afirma ja 
haver um processo de restricao de recursos para os municipios ja no Governo 
Carter. 
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Mas, o planejamento estrategico do setor publico nao pode 
ser confundido com o do setor privado 10 . Questoes polftico- 
ideologicas fizeram com que o modelo neoliberal subvertesse 
distin^oes inconciliaveis (publico X privado) e impusesse um 
novo entendimento (privado = publico). Trata-se de uma agio 
politica que nao deve e nao pode prosperar. Nao se deve e nao se 
pode colocar as cidades em disputa, o que nao significa que nao 
se deve ter planejamento estrategico para carrear recursos para os 
municipios e todos os entes publicos. 

O desafio e bem maior. A disputa nao se deve dar entre 
pessoas, segmentos sociais ou cidades. Deve-se dar entre um modelo 
frio e tecnico (muito proximo ao utilizado no nivel privado) e um 
modelo socialmente fundamentado (o que, diga-se de passagem, 
nao exclui a participa^ao tecnica no processo), ou seja, um modelo 


10 Na fase acentuadamente liberal por que passou o Brasil no governo Fernando 
Henrique Cardoso, advogava-se a tese de que os problemas da Admin is traciio 
Publica brasileira eram de gestao e que o Direito Administrativo emperrava 
o seu funcionamento, devendo, cada vez mais, tirar as amarras (principio 
da legalidade, licitaqoes, p. ex.) da Administraqao para se chegar a eficiencia 
do Estado. Isto se deu pela criaqao de diversos mecanismos com a proibiqao 
de real izacao de concursos publicos e o enfraquecimento do funcionalismo, 
a terceirizacao desmedida, o uso desmedido do que se chamou de terceiro 
setor por meio das OSCIP’s (Organizaqao Social do Terceiro Setor) e OS 
(Organ izacao Social), caracterizando o que Maria Paula Dallari Bucci (2002, 
p. 19) identificou como “administracao paralela”. Ademais, cumpre transcrever 
trecho da referida obra (BUCCI, 2002, p. 244), que muito bem caracteriza 
que o problema da Administracao Publica brasileira nao e exclusivamente 
de gestao: “Sem uma gestao eficiente do aparelho de Estado no Brasil nao 
e possivel romper o circulo vicioso que impede o desenvolvimento do Pais. 
Por outro lado, as soluqoes exclusivamente tecnicas, centradas no aspecto da 
gestao, que nao contemplem os problemas da dominaqao politica em sua 
magnitude real - os quais nunca deixaram de pesar sobre a organizacao e o 
funcionamento do aparelho administrativo do Estado - serao necessariamente 
insatisfatorias. O problema juridico-administrativo do Brasil, embora tenha 
elementos gerenciais, nao e exclusivamente de gestao; e primordialmente um 
problema politico”. 
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democratico de planejamento. Nao ha qualquer duvida que este 
segundo modelo e que deve prosperar. 

4.1 A Constitui^ao Brasileira e o 

PLANEJAMENTO 

Talvez, devido a estas infindaveis responsabilidades deste 
novo Estado Brasileiro erigido pela Consdtui^ao de 1988, a 
reconhecida escassez de recursos financeiros existentes, o que 
torna muito dificil a concretiza^ao da Constitui^ao, bem como 
a experiencia alienlgena, e que a atual Consdtui^ao Federal 
estabeleceu, ainda que implicitamente, o princlpio consdtucional 
do planejamento estatal. Na verdade, e preciso que o Estado se 
planeje estrategicamente para dar conta de todas as suas obriga^oes. 

Veja bem, a razao de ser do Estado e satisfazer as 
necessidades publicas. O rol do que sao as necessidades publicas 
e definido pela Constitui^ao, da qual decorrem outras atividades 
tidas como exercitaveis pelo Estado para satisfazer as necessidades 
publicas. Independentemente do tamanho do Estado, nao 
restam duvidas de que ele precisara de recursos financeiros para 
satisfazer estas necessidades. So planejando as atividades estatais 
(definindo politicas publicas) e que o Estado podera se planejar 
financeiramente, definindo as prioridades de gasto. 

Diversos dispositivos constitucionais levam a convic^ao da 
existencia do supramencionado princlpio. Vejam alguns: 

O art. 21, IX determina a Uniao “elaborar e executar 
pianos nacionais e regionais de ordena^ao do territorio e de 
desenvolvimento economico e social”. Dispositivo este de tamanha 
elasticidade que se pode afirmar que toda a^ao da Uniao precisa ser 
calcada num piano, que implica o planejamento. 

Os Municlpios precisam ter o seu desenvolvimento 
economico e social planejado. O art. 182, caput , determina que o 
Poder Publico Municipal execute a “polltica de desenvolvimento 
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urbano”, que ordene o “pleno desenvolvimento das fun^oes sociais 
da cidade” e garanta o “bem-estar de seus habitantes”. Ora, uma 
politica de desenvolvimento urbano so pode ser concebida como o 
planejamento do desenvolvimento municipal. Especialmente para 
os municipios com mais de 20 mil habitantes, este planejamento e 
mais detalhado e precisa constar do Plano Diretor Municipal, que 
deve ser concebido como o instrumento juridico e democratico de 
gestao publica municipal. 

Mas extremamente relevante e o planejamento orcamentario 
dos entes politicos federativos, consubstanciado em leis 
or^amentarias. 

A Constitui^ao, no Titulo VI, em especial no Capitulo 
II, determina que a atividade financeira do Estado precisa ser 
planejada. Para a Constitui^ao, nao cabe a atua^ao estatal desprovida 
de planejamento, pois toda a gestao or^amentaria (metas fiscais, 
defini^ao de programas e metas a serem alcan^adas no exercicio 
financeiro, percep^ao de receitas publicas e realiza^ao de despesas 
publicas) precisa constar das leis or^amentarias: Plano Plurianual, 
Lei de Diretrizes Or^amentarias, Lei Or^amentaria Anual. Ha uma 
verdadeira determina^ao constitucional para um planejamento das 
a^oes estatais, notadamente as que impliquem gastos financeiros. 

Assim, deve-se compreender o sistema constitucional 
orcamentario como sendo, na verdade, um articulado constituido 
por um conjunto de dispositivos superordenados, sobrepostos, de 
forma encadeada, articulando um planejamento governamental 11 . 
Neste sentido, o Plano Plurianual tem carater superordenador em 


11 Sobre a materia escreveu SANCHES, Oswaldo Maldonado. A participagao do 
Poder Legislative na analise a aprovagao do Orgamento. Revista de Informagao 
Legislativa, Brasilia, Senado Federal, ano 33, n. 131, p. 59-77, jul./set. 1996. 
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relacao a Lei de Diretrizes Orcamentarias e esta em relacao a Lei 
Orcamentaria Anual 12 . 

4.2 A Constitui^ao Brasileira e o 
Planejamento Democratico 

E claro que nao se pode conceber mais o processo 
democratico como o mero cumprimento do “dever civico” de 
votar nas elei^oes periodicas. A democracia nao pode se limitar a 
um processo de representa^ao politica; e indispensavel a cria^ao, a 
institucionaliza^ao, de canais de participa^ao direta dos cidadaos 
nos processos decisorios do Estado. Ate porque, 

[...] a realidade partidaria no Brasil nao realiza a fungio 
intermediaria, uma vez que os partidos politicos acham-se 
comprometidos com o aparato administrative, nao pos- 
suindo bases na sociedade civil que impegam, no piano in¬ 
dividual, a ‘racionalizagao de interesses’ e no momento de 
sua interagao com o Estado, a selegao de demandas (SOA¬ 
RES, 1997, p. 131-132) . 

Assim, na medida em que ha meios para a institucionalizaqao 
das demandas publicas (sociais), ha uma ligacao entre a identificagao 
de uma carencia e o conteudo da necessidadepublica. 

A participacao democratica integra cidadaos e Estado, 
garantindo a racionalidade e a aceitabilidade das decisoes. Um dos 
mecanismos de participacao democratica direta, ao lado da consulta 
popular e da audiencia publica, e o or^amento participativo. 

Esta compreensao da necessidade de participacao popular 
direta nas questoes de Estado nao e oriunda exclusivamente do 

12 Infelizmente, pela exiguidade de espago, nao cabe, nesta obra, tratar 
detalhadamente da questao orcamentaria no Brasil. Para tanto, remeto o leitor 
aminha tese de doutorado, disponivel na PUC-P: A Vinculacao do Executivo 
a Lei Orcamentaria no Cumprimento das Imposicoes Constitucionais, Sao 
Paulo: Pontificia Universidade Catolica, 2005. 
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entendimento teorico. Ela consta, expressamente, da Constitui^ao 
Federal. Destacam-se os seguintes exemplos: o art. 29, XII confere 
aos municipes, atraves de associates representativas, a colabora^ao 
no planejamento municipal; o § 3° do art. 31 faculta a qualquer 
contribuinte o questionamento da legitimidade das contas 
municipals; o art. 58 do Texto Maior, que da os grandes traces das 
comissoes do Congresso Nacional, estabelece, no inciso II, § 2°, 
que cabe as comissoes realizar audiencias publicas; o art. 194, em 
seu caput , preve a participate da sociedade na gestao da seguridade 
social e, em especial, no inciso VII, do paragrafo unico, em que esta 
determinada a gestao democratica e descentralizada da seguridade 
social, com a participate dos trabalhadores, dos empregadores, 
dos aposentados e do Governo nos orgaos colegiados; o art. 198 
preve a descentralizacae e a participate da comunidade nas a^oes 
e services de saude; na area de assistencia social, estabelece o art. 
204 a participate da populate na formulate das politicas e no 
controle das acoes governamentais. 

Saindo da seara constitucional, a Lei de Responsabilidade 
Fiscal, que tem repercussao direta na execute or^amentaria, 
acentua insofismavelmente a participate popular, como se 
pode verificar em seu art. 48, que estabelece instrumentos de 
transparency da gestao fiscal, dentre eles os pianos, or^amentos, e 
lei de diretrizes orcamentarias, as prestacoes de contas. O paragrafo 
unico deste artigo e cristalino quanto a necessidade de um controle 
social efetivo, ao afirmar que “a transparency sera assegurada 
tambem mediante incentivo a participate popular e realizable de 
audiencias publicas, durante a elaborate e discussao dos pianos, 
lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos” (BRASIL, 2000). 

Assim, deveria a formate dos orcamentos publicos ser 
precedi da de participate popular direta, cuja deliberate deveria 
ser vinculante tanto para o Executivo, na elaborate da proposta 
orcamentaria, quanto para o Legislative, na aprovato do projeto. 

O mesmo ocorre com o Estatuto da Cidade que, alem 
de determinar a gestao democratica na formulacao, execucao 
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e acompanhamento de pianos, programas e projetos de 
desenvolvimento urbano (art. 2°), assegura a gestao orqamentaria 
participativa (art. 4°, III, b) e consagra expressamente o controle 
social (art. 4°, § 3°). Acrescente-se a isto que o art. 44 deste 
Estatuto, ao tratar da gestao orcamentaria participativa, estabelece 
a realizaqao de audiencias publicas como condiqao obrigatoria para 
a aprovaqao do piano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias 
e do orqamento anual. 

Fica nitido, portanto, que a Constituiqao consagra o principio 
da participaqao popular direta na gestao publica, o que legitima as 
escolhas da Administraqao Publica. Esta concepqao da democracia 
participativa coaduna-se perfeitamente com a “procedi men tal izacao 
da Administraqao”, como categoria fundamental no Direito 
Administrative contemporaneo, e, por outro lado, esta pari passu 
com a ideia de outra categoria fundamental deste ramo do Direito, 
na atualidade, defendida por Maria Paula Dallari Bucci (2002), 
que e a de Politica Publica. 

Politicas publicas sao o resultado de um processo democratico, 
que, atraves de normas juridicas e atos concretos, estabelece e busca 
a concretizacao de metas e finalidade estatais. Nas palavras da 
autora: 


Politicas publicas sao programas de a 9 ao governamental vi- 
sando a coordenar os meios a disposi^ao do Estado e as ati- 
vidades privadas, para a real izacao de objetivos socialmenre 
relevantes e poliricamente determinados. Politicas publicas 
sao ‘metas coletivas conscientes’ e, como tais, um problema 
de direito publico, em sentido lato (BUCCI, 2002. p. 241). 

A autora afirma que a concepcao de politicas publicas como categoria 
do Direito Administrative contemporaneo e “o caminho para superar-se a 
concepcao da norma geral e abstrata como referenda central do aparelho 
burocratico do Estado, introduzindo-se no mundo do direito publico o 
conceito de politica publica como programa de acao” (BUCCI, 2002, p. 253). 
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Assim, propoe a autora que o modelo de administraqao publica 
centrado no conceito de politica publica deve ocupar espaqo ao lado do 
antigo modelo fundamentado na lei formal. O Estado contemporaneo 
nao pode mais fundar-se no esquema normativo “se-entao” - e o que diz a 
autora (BUCCI, 2002, p. 253-254) , “mas sobre objetivos, representados 
num esquema ‘fim-meio’”. 

Observe-se que Bucci (2002, p. 255) nao extirpa a relevancia da 
legalidade: 

O modelo das politicas publicas nao exclui o da legalidade, 
mas convive com ele. Para Charles-Albert Morand, as po¬ 
liticas publicas podem ser incorporadas a lei, se superpor a 
elas ou se por a seu servi^o, num quadro em que o direito 
e cada vez mais desordenado, complexo e movediqo. Nao 
obstante, no modelo que estamos propondo,a realizaqao as 
politicas deve dar-se dentro dos parametros da legalidade e 
da constitucionalidade, o que implica que passem a ser re- 
conhecidos pelo direito - e gerar efeitos juridicos - os atos e 
tambem as omissoes que constituem cada politica publica. 

Entendo que a formulaqao de politicas publicas esta 
dentro da “funqao politica” do Estado e deve ser desencadeada 
preponderantemente pelo Executivo, com a participaqao 
democratica direta dos interessados ou envolvidos na materia 
objeto da politica. No entanto, de duas uma: ou a politica publica 
deve ser elaborada e enviada ao parlamento em forma de projeto 
de lei, ou, o que e mais consentaneo com a realidade atual, o Chefe 
do Executivo, no exercicio da funqao politica, envia projeto de lei 
ao Legislative, em que se estabeleqa as diretrizes da politica publica 
que se pretende elaborada pelo Executivo. 

No Direito brasileiro, esta longe a possibilidade de se 
padronizar o meio de exteriorizacao das politicas publicas 
(Constituiqao, lei, decreto, resolu^ao - tem de tudo). Mas, o que e 
fundamental, e que nao haja qualquer incompatibilidade entre leis 
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e politicas publicas e, mais, que a elabora^ao da politica publica se 
de de forma a viabilizar a participacao dos cidadaos. 

Isto porque as politicas publicas devem ser vistas como 
um processo de “escolha racional e coletiva de prioridades, para 
a defini^ao dos interesses publicos reconhecidos pelo direito” 
(BUCCI, 2002, p. 264), o que leva a legitima^ao e ao controle 
do ato administrativo praticado em fun^ao de competencia 
discricionaria (fun^ao politica). 

Ha uma completa intera^ao entre processo administrativo 
e formula^ao democratica de politicas publicas. E por meio do 
processo democratico e transparente que as politicas publicas devem 
ser forjadas, a partir do que o governo, no exercicio da funqao 
administrativa (compreendida como essencial ou prioritariamente 
exercida como decorrencia de competencia vinculada), passaria a 
agir e implementa-las. 

De todo o exposto, salta aos olhos que o planejamento no 
Estado brasileiro envolve a participacao popular na elabora<;ao de 
politicas publicas. 

PORTANTO: 

AConstituicao Brasileirade 1988 determinao planejamento 

estatal 

O Planejamento estatal implica o processo administrativo 

So e cabivel, juridicamente, um planejamento estatal que 
seja democratico 

5 Resumindo 

O advento do Estado neoliberal, determinado por politicas 
economicas e pela falta de politicas sociais, oriundo do modelo de 
Estados centrais, em dificuldades economicas ja a partir da decada 
de 1970 e consolidadas nas decadas de 1980 e 1990, estabeleceu 
um novo paradigma de Estado, cujas funcoes, para este perfil 
conservador/neoliberal, restringir-se-iam ao maximo, abrindo-se 
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um largo espa^o para a atua^ao privada. Como decorrencia desta 
nova concep^ao de Estado, o criterio norteador das a^oes estatais 
nao deveria ser mais o da legalidade, mas o da razoabilidade de 
suas a^oes, criando-se autarquias, denominadas por agendas 
reguladoras, que passaram a ter poderes quase-legislativos e quase- 
jurisdidonais. Deu-se um xeque-mate no prindpio da legalidade. 

Entretanto, nao se pode curvar a alguma doutrina sem 
avaliar como o direito constitucional positivo trata a questao da 
legalidade. A atividade administrativa e, segundo a Constitui^ao 
Federal, ato infralegal. 

Mas como a atividade administrativa e subordinada a 
lei, se hoje ha uma enxurrada de atos normativos estabelecendo 
compulsoriamente comportamentos para os particulares, que sao 
oriundos do Executivo ou de orgaos/entidades administrativos 
(portarias, resolu^oes, decretos)? 

O que vem ocorrendo, de fato, e que os excessos da 
Administra^ao na atua^ao regulamentar vem configurando uma 
verdadeira muta^ao constitucional no que diz respeito ao sentido 
do prindpio da legalidade. No entanto, ha que se ter limites a esta 
chamada “deslegaliza^ao”. E estes limites nao podem ser um simples 
limite negativo, estabelecendo-se, a moda do que ocorre com os 
particulares, o que esta vedado a Administra^ao. Ha, tambem, que 
se prestigiar a legalidade como vincula^ao positiva a lei. 

Outra questao tormentosa, que ganhou corpo com o 
advento do Estado liberal, e a dimensao ou mesmo a existencia de 
uma supremacia do interesse publico sobre o interesse particular. 
Se por um lado a Constitui^ao da prerrogativas ao Estado para 
agir em beneficio da coletividade, do interesse publico, por outro 
lado, tambem a Constitui^ao estabelece toda sorte de limita^oes 
ao poder publico. Em verdade, o constitucionalismo moderno 
surgiu com a finalidade de estabelecer limites juridicos ao poder. 
Como resolver esta querela? A razao de ser do Estado e intervir na 
realidade, portanto, intervir na esfera privada (independente e ate 
contra a vontade do individuo), em beneficio da coletividade, o que 


Frederico Augusto d’Avila Riani 


145 


se deve dar por meio do Direito e segundo os valores positivados 
no ordenamento juridico, caso se tenha um processo legitimo e 
democratico de defini^ao destes valores - caso contrario, estar-se-a 
diante de um Estado autoritario, o que faz perder sentido o que 
aqui se discute. 

Deve-se entender que a “supremacia do interesse publico” 
e um topos argumentative, que, ao lado de outros topoi, ira 
identificar a adequa^ao juridico-constitucional da a^ao estatal (seja 
ela politica, legislativa, administrativa ou jurisdicional). Assim, e 
preciso compreender esta supremacia ao lado da razoabilidade e da 
proporcionalidade, sob pena de se implantar um Estado totalitario. 

Tradicionalmente, o estudo do ato administrative tomou 
a aten^ao dos juristas, haja vista que o exercicio da fun^ao 
administrativa culminava (e ainda hoje culmina) com a expedi^ao 
de um ato administrative. A analise da juridicidade da a^ao 
dos agentes publicos passava pela analise do ato administrative. 
Portanto, era, e ainda e, impossivel tratar-se do Direito 
Administrative ignorando o ato administrative. Isto, de forma 
alguma, significa alcar o ato administrative a condicao de categoria 
exclusiva deste ramo do Direito; nao se pode desconsiderar a 
importancia do ato administrative, mas colocar, ao lado dele, o 
processo administrative como elemento indispensavel na forma^ao 
da “vontade” administrativa. 

Mas a velha concep^ao do processo administrative como 
simples requisito formal de validade do ato administrative deve 
ser superada. A participa^ao privada em colabora^ao com a 
Administra^ao Publica, potencializada com o Estado neoliberal, 
assim como o processo de deslegalizacao, exigem a participa^ao 
popular na elabora^ao e execu^ao de politicas publicas, 
estabelecendo-se um processo de legitima^ao e controle da 
Administra^ao, notadamente nos casos em que os agentes publicos 
agem em fun^ao de competencia discricionaria. 

Ademais, em respeito ao principio constitucional do 
planejamento da acao estatal, explicitado na obrigacao de elaboracao 
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das leis or^amentarias, dentre outros disposidvos consdtucionais, 
e tambem em respeito ao principio consdtucional da democracia 
participativa, e por meio do processo administradvo que as 
prioridades da gestao publica devem ser estabelecidas. 

6 Atividades de aprendizagem 

1. Quais os reflexos do neoliberalismo no Direito 
Administrative? 

2. O que e o principio da legalidade? 

3. O que e o principio da reserva legal ? 

4. O que e o principio da juridicidade? 

5. O que e “deslegalizaQo” e quais os seus limites juridico- 
constitucionais? 

6. Quais os limites juridicos a acao administrativa do 
Estado? 

7. Nas relates do Estado com os particulares, o que deve 
prevalecer: o interesse publico ou o interesse privado? 

8. O que se pode entender por processo administrative? 

9. Qual a relaQo entre processo administrative e 
planejamento estatal? 

10. Explique por que o planejamento estatal precisa ser 
democratico. 
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Objetivos especificos de aprendizagem 


Ao termino desta unidade voce devera ser capaz de entender: 

• A importancia do Municfpio para a Democracia 
Participativa; 

• A complementaridade entre Democracia Representativa e 
Democracia Participativa; 

• O papel dos Conselhos Municipals; 

• A relevancia da participa^ao no planejamento; 

• A atua^ao do Ministerio Publico. 



1 O Processo de Descentraliza^ao no 
Brasil 

Por que o tema da gestao participativa no ambito do 
municipio e relevante? Porque e nesse contexto que os cidadaos 
exercem em primeiro lugar sua cidadania, entram em contato com 
as questoes que os afetam e pardcipam da vida publica, mesmo 
quando a participa^ao e orientada para os temas mais amplos, 
nacionais. Para tratar do tema da gestao democratica e participativa, 
precisamos fazer referenda a um marco importante da historia 
recente de nosso pais: o movimento pela redemocratizacao na 
decada de oitenta que resultou na Assembleia Constituinte e na 
elabora^ao da Constitui^ao de 1988. 

A constitui^ao de 1988 trouxe entre outros resultados a 
restaura^ao do federalismo, com o reconhecimento dos municipios 
como entes federativos, ao lado da Uniao e dos estados-membros. 
O principio da descentraliza^ao administrativa e politica incluiu 
tambem os municipios, como vemos no art. 18: 

Art. 18. A organizacao politico-administrativa da Republica 
Federativa do Brasil compreende a Uniao, os Estados, o Distrito 
Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta 
constituicao. 

Portanto, rompendo com uma tradi^ao que remonta ao 
periodo colonial, a Constituicao de 1988 fez dos municipios 
entes autonomos, equiparando-os a Uniao e aos estados. Ao 
mesmo tempo instituiu nova reparticao tributaria, que acarretou 
ganhos significativos para os municipios. O que impulsionou a 
descentralizacao na conjuntura da constituinte foram sobretudo 
razoes politicas, ou seja, encerrar o regime autoritario e promover 
a Democracia. Mas naquela conjuntura, alem da mobilizacao da 
sociedade pela redemocratizacao, o pais estava as voltas com a crise 
fiscal, tendo o ciclo virtuoso de desenvolvimento sido interrompido 
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desde o final da decada de setenta. O tema da distribui^ao das 
competencias tributarias e da participate) no bolo tributario entrara 
na pauta politica em parte por essa razao. No final da decada de 
1990 o aprofundamento da municipaliza^ao resultou de iniciativas 
do governo federal no sentido de transformar os governos locais 
nos principals responsaveis pelos services universais de saude e 
educa^ao fundamental. 

O processo de descentraliza^ao permitiu que os municipios 
passassem a contar com recursos financeiros como nunca havia 
acontecido antes (ANDRADE, 2007): a) as transferences 
constitucionais - recursos do I.R. (Imposto de Renda) e do IPI 
(imposto sobre produtos industrializados) que compoem o FPM 
- Fundo de participate do municipio. As transferences federais 
sao a principal fonte de receita dos municipios pequenos e medios, 
e o ICMS e a mais importante fonte dos municipios maiores e 
mais desenvolvidos; b) Alem das transferences constitucionais, 
os governos locais recebem recursos para o desenvolvimento de 
politicas sociais universais; c) Os municipios dispoem ainda de 
recursos proprios oriundos dos impostos locais, como o ISS - 
Imposto sobre services, o mais importante, e o IPTU - Imposto 
sobre propriedade territorial urbana, o segundo mais importante. 

A descentralizacao, por si so, nao garante a Democracia 
(MELO, 1996). Ha enorme heterogeneidade, socioeconomica e 
demografica, entre os cerca de 5561 municipios brasileiros; alem 
das diferencas entre as cinco regioes, ha tambem disparidades 
dentro de cada regiao e de cada estado. Essas discrepancias colocam 
em xeque a indissociabilidade entre Democracia e descentralizacao: 
se esta ocorre sem distinto em todos os municipios e entre eles 
ha muitas disparidades de recursos (materials e humanos), ela 
acaba por aumentar ainda mais as distancias entre as respectivas 
populates; se ha a descentralizacao dos recursos, mas o poder 
decisorio continua concentrado no nivel federal, pouco ou nada 
se avanca na democratizacao; se o clientelismo persiste em algumas 
localidades, assim como a baixa renovacao de sua elite politica, a 
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Democracia no munidpio fica comprometida, ainda que haja a 
descentraliza^ao. 

Marcus Melo (1996) analisa os fatores que levaram ao 
enaltecimento do principio da descentraliza^ao no contexto 
da redemocratiza^ao no Brasil. Por uma das ironias da historia, 
houve uma convergencia nesse aspecto entre o pensamento dos 
setores de esquerda, que se opunham a centraliza^ao do regime 
autoritario, e o pensamento liberal de oposi^ao ao regime militar, 
influenciado pela voga neoliberal, disseminada globalmente. Isso 
possibilitou o fortalecimento de uma cultura politica fortemente 
municipalista naquele momento. No entanto, alguns efeitos 
perversos da municipalizacao se revelariam com o tempo, como 
o “Hobbesianismo municipal”, ou seja, a competi^ao por recursos 
entre os munidpios. Essas disputas muitas vezes deslocaram as 
prioridades sociais para segundo piano em favor dos beneficios 
fiscais e isen^oes tributarias oferecidos para atrair investimentos 
industrials. Houve tambem grande proliferate de munidpios, 
pois a Constitui^ao de 1988 transferiu para o ambito estadual a 
responsabilidade legal pela defini^ao dos criterios de cria^ao de 
novos munidpios, antes uma prerrogativa federal. 

Apesar do reconhecimento de que a descentraliza^ao 
nao garante por si so a Democracia e de que ela trouxe alguns 
efeitos indesejaveis, e preciso ressaltar que ela concorreu para o 
fortalecimento do munidpio, a amplia^ao de sua autonomia e a 
valoriza<;ao do governo local. Nao e pouco num pais de tradicao 
autoritaria em que, ao longo da historia, o munidpio nao ocupou 
lugar de destaque na partilha de poder na federa^ao. 

2 Democracia Participativa x Democracia 
Representativa? 

O Brasil, cujo sistema politico no passado era autoritario e 
centralizador, evoluiu no seculo XX para se transformar em um dos 
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paises com o maior numero de praticas participativas; tais praticas 
nao subsdtuem a representacao, mas vem complementa-la. 

Existe um desgaste ou crise da Democracia Representadva 
que e comum aos varios paises e que decorre em parte das enormes 
transforma^oes em curso no mundo. A globaliza^ao, por exemplo, 
ocasionou certa relativiza^ao do poder das autoridades nacionais, 
ja que muitas decisoes sao tomadas em instancias supranacionais. 
A quebra das fronteiras nacionais foi impulsionada pela velocidade 
vertiginosa das comunica^oes; os contatos entre as maiores 
distancias, inclusive as transacoes financeiras, levam o tempo de 
um sinal eletronico. Alem disso, a complexidade da intricada rede 
de relates sociais fez com que a representacao que tem como base 
o territorio se tornasse insuficiente. As interacoes construidas com 
base em afinidades tematicas das mais variadas reunem atraves dos 
meios de comunicacao, sobretudo a internet, pessoas de regioes 
longinquas e de paises diferentes. 

No caso do Brasil, a representacao e um dos temas das 
reformas politicas que estao ha muito tempo para serem votadas, 
atraves de propostas como o fim das coligacoes nas eleicoes 
proporcionais e o fim da representacao desigual dos cidadaos 
entre os estados da federacao. Embora as distorcoes e problemas 
da representacao precisem ser conhecidos e debatidos para o 
aprimoramento da Democracia, nao e apenas porque eles existem 
que a participacao da sociedade torna-se importante. A participacao 
das organizacoes da sociedade no processo politico importa 
porque ela complementa a representacao, ainda que esta funcione 
satisfatoriamente. E por que? Por algumas razoes: 1 - Nunca ha 
perfeita coincidencia entre os pontos de vista do representante e 
de todos os representados - Sobre temas candentes, sobretudo, ha 
sempre um “deslizamento” entre os dois polos da representacao, 
em razao da autonomia do representante; 2 - As experiencias 
historicas da Democracia Direta mostraram seu merito, e, embora 
essa forma sozinha nao seja suficiente no mundo contemporaneo, 
com certeza seus mecanismos contribuem para lancar pontes entre 
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a esfera publica e a sociedade civil; 3- A existencia de mecanismos 
de participa^ao mantem os cidadaos ativos, atentos, mobilizados, 
nos intersticios eleitorais - A representa^ao com frequencia leva 
a que os cidadaos deleguem completamente aos representantes o 
cuidado com a cidade; 4 - Ha sempre angulos de visao novos a 
respeito dos problemas da cidade que surgem dos debates publicos, 
seja nas audiencias publicas, ou nos conselhos, assembleias, etc. - A 
pluralidade da participate enriquece o debate politico. 

A Constituito de 1988 criou varios mecanismos para o 
exercicio da Democracia Direta (referendo, plebiscito, leis de 
iniciativa popular), alem de estabelecer o sistema representative; 
por isso, nossa Democracia pode ser chamada de semidireta 
(BENEVIDES, 1991). 


r 

Para Saber Mais - O que sao projetos de lei de iniciativa popular 

A Constituito de 1988 assegurou aos cidadaos o direito 
de apresentarem projetos de lei nas seguintes condiqoes: o 
projeto tem que receber a assinatura de apoio de pelo menos 
1% dos eleitores brasileiros, divididos entre cinco estados, 
com, no minimo, 0,3% do eleitorado de cada um dos estados. 
As listas de assinaturas devem ser organizadas por municipio 
e por estado, em formulario proprio, disponivel na Camara 
dos Deputados. 

Desde 1988, quatro projetos de iniciativa popular tornaram- 
se leis, dos quais dois mobilizaram de forma extraordinaria 
a sociedade: o que tornou a compra de votos crime passivel 
de cassa^ao (Lei 9.840 de 1999) e o da “Ficha Limpa ” (Lei 
complementar n° 135 de 04/06/2010). Nos dois casos, a OAB 
(Ordem dos Advogados do Brasil) e a CNBB (Conferencia 
Nacional de Bispos do Brasil) tiveram papel importante como 
patrocinadores da ideia e mobilizadores da sociedade. 
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Entre os varios instrumentos de participa^ao politica 
disponiveis para os cidadaos, destacamos os Conselhos Municipals, 
pela sua ampla dissemina^ao no territorio nacional e a interface 
que promovem entre a participa^ao e a representacao. 

3 Os Conselhos Municipais 

O modelo federativo possibilita a autonomia administrativa 
e politica do municipio e, portanto, que a administra^ao (direta 
e indireta) local seja constituida de forma mais independente. 
Ele tambem abriu espa^o para inova^oes institucionais, caso dos 
conselhos, que se incumbem das competencias designadas pela 
legisla^ao constitucional e infraconstitucional. 

Segundo Avritzer (2007), surgiram no pais, apos a 
redemocratiza^ao, formas de representacao nao eleitoral, ou 
representacao por afinidade, categoria na qual se incluem os 
Conselhos Municipais. A “afinidade” refere-se ao seguinte: 
organiza^oes que emergem da sociedade civil, habituadas a tratar de 
um determinado tema, tendem a se apresentar como representantes 
da sociedade civil em conselhos ou outros organismos encarregados 
de politicas publicas; a Anistia Internacional e o Green Peace sao 
bons exemplos dessa modalidade de representacao. Quando o ator 
que age por sua propria conta fala em nome de outros atores, nao 
deixa de haver representacao, que nesse caso se da por identificagao, 
ou afinidade. Uma questao crucial hoje, ainda segundo Avritzer e 
como reconstruir a representacao de modo a integrar seu elemento 
eleitoral com as diversas formas de advocacia e participacao com 
origem extra-eleitoral. 

A representatividade dos conselhos e uma garantia de que as 
decisoes por eles tomadas serao legitimadas e, no sentido inverso, a 
legitimidade ira reassegurar a representatividade, num processo de 
retroalimentacao. 

Os Conselhos sao constituidos por membros escolhidos pelo 
Executivo Municipal e outros oriundos de entidades da sociedade 
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civil; a legislate exige a paridade entre os representantes do Estado 
e da sociedade, como forma de garandr o equilibrio das decisoes. 
Como ha participate do Execudvo e de atores da sociedade civil 
relacionados com a respecdva area tematica de atua^ao, os conselhos 
sao institutes hibridas, caracteristica que gera alguns problemas. 
Conceitualmente, sao orgaos publicos do Poder Executivo local; 
como consequencia, suas deliberates, que expressam as demandas 
produzidas por seus integrantes, passariam a ser a vontade do 
proprio Estado. Sao orgaos publicos dotados de natureza propria, 
sobretudo os que tem fun to deliberativa, pois nao estao sujeitos 
hierarquicamente ao governo local; do contrario, a acao autonoma 
dos representantes da sociedade civil ficaria comprometida. Trata- 
se de um novo formato de intera^ao entre Estado e sociedade, no 
que se refere a definite e implementa^ao das politicas publicas. 
Setores antes excluidos do espa^o publico passaram a reivindicar 
cada vez mais sua presen^a no mesmo desde o inicio do processo de 
associativismo desencadeado a partir da decada de oitenta. 

Contudo, nao sejamos ingenuos. Embora a cultura 
democratica esteja avan^ando no pais desde os anos oitenta e 
tenham ocorrido avan^os consideraveis no tocante a participate, 
muitas vezes a nova institucionalidade oculta velhas praticas. 
No caso dos conselhos, muitas vezes seu papel e o de ratificar 
as decisoes emanadas do executivo municipal, que coopta seus 
membros fazendo-os perder os vinculos de representa^ao com a 
sociedade. Quando as entidades do conselho sao indicadas pelo 
prefeito, como explicitaremos melhor na sequencia do texto, essa 
possibilidade aumenta. Por essas razoes, a composite dos conselhos 
e muito importante e precisa ser observada. Apesar dos conselhos 
terem sido criados sob inspira^ao democratizante, estudos em todo 
o Brasil mostram que os conselhos enfrentam problemas para se 
firmarem como espa^os de efetivo dialogo entre sociedade civil 
e governo. A analise do funcionamento dos conselhos em varias 
cidades revelou que na pratica “tem sido muito dificil reverter a 
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centralidade e o protagonismo do Estado na defini^ao das politicas 
e das prioridades sociais” (TATAGIBA, 2002, p. 55). 

Pesa contra esses mecanismos inovadores principalmente 
a tradi^ao centralista e paternalista do Estado brasileiro, que por 
meio de arraigadas praticas de insulamento burocratico acaba por 
esvaziar de autoridade tais espa^os. Alem disso, outros problemas 
costumam emergir como, eventualmente, o despreparo dos 
conselheiros representantes da sociedade; o descaso do Estado 
em relacao aos conselhos que se revela no fato de destacar para 
representa-lo nas reunioes pessoas tambem despreparadas e/ou 
com baixo poder de decisao. 

A constru^ao da representatividade esta fortemente associada 
a forma de escolha das entidades nao vinculadas ao governo 
municipal presentes nos conselhos. As quatro formas mais comuns 
de escolha sao: pela lei; pelas plenarias das entidades; pela escolha 
do prefeito; pela conjuga^ao de mais de uma forma de escolha. 
No primeiro caso, a lei fixa quais serao as entidades integrantes do 
conselho, o que enrigece muito a sua forma^ao, ja que qualquer 
altera^ao passa a depender de um decreto; alem disso ha o risco 
de “apropria^ao” das cadeiras por parte das entidades pertencentes 
ao conselho, que podem se restringir aos seus proprios interesses. 
As plenarias constituem um processo mais democratico, que 
possibilita o debate, a argumenta^ao; a escolha dos representantes 
vai depender da efetiva participacao de todos os interessados. O 
terceiro caso, a indica^ao pelo prefeito, traz, como e claro, o risco 
do aparelhamento dos conselhos. 

Ha tres tipos mais importantes de conselhos, os Conselhos 
de Programas, os Conselhos de Politicas e os Conselhos tematicos 
segundo a pesquisa “Conselhos Municipals e Politicas Sociais” 
(TATAGIBA, 2002). No caso dos conselhos gestores de politicas 
publicas, tambem chamados de setoriais, a institui^ao da gestao 
local de fundos federais foi um fator fundamental para sua 
implementa^ao, pois foram considerados obrigatorios para o repasse 
de recursos federais para Estados e municipios, e pe^as centrais no 
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processo de descentralizacao e democratizacao das politicas sociais 
(SOUZA, 2004). 

Os Conselhos de Programas sao vinculados a programas 
governamentais concretos, voltados em geral para acoes 
emergenciais bem definidas quanto a seu escopo e sua clientela. 
Esses conselhos em geral exercem func^oes executivas no ambito 
do respectivo programa e trabalham com clientelas especificas, 
supostamente beneficiarias dos programas. Estao relacionados em 
geral ao provimento concreto de acesso a bens e servi^os elementares 
ou a metas de natureza economica. A participa^ao aqui, em 
geral, alem de acolher a clientela alvo ou beneficiaria, contempla 
tambem as parcerias. Sao exemplos os Conselhos Municipals de 
Desenvolvimento Rural, de Alimenta^ao Escolar, de Habita^ao, de 
Emprego, de Distribui^ao de Alimentos. 

Os Conselhos de Politicas relacionam-se com as politicas 
publicas estruturadas em sistemas nacionais, previstos em geral 
na legisla^ao nacional, tendo ou nao carater obrigatorio. Sao 
considerados parte integrante do sistema nacional, com atribui^oes 
legalmente estabelecidas no que diz respeito a formula^ao e 
implementa^ao das politicas na respectiva esfera governamental, 
compondo as praticas de planejamento e fiscaliza^ao das a^oes. 
Funcionam tambem como foruns publicos de capta^ao de 
demandas e negocia^ao de interesses especificos dos diversos grupos 
sociais e como uma forma de ampliar a participa^ao dos segmentos 
com menos acesso ao aparelho de Estado. Neste grupo situam-se os 
Conselhos de Saude, de Assistencia Social, de Educa^ao, de Direitos 
da Crian^a e do Adolescente. Esses conselhos estao fortemente 
relacionados com a dimensao da cidadania, a universaliza^ao de 
direitos sociais e a garantia do exercicio desses direitos. Exercem um 
papel fundamental, pois zelam pela vigencia dos direitos sociais, 
garantindo sua inscricao na formula^ao das politicas. 

Os Conselhos Temdticos nao tem vincula^ao imediata com 
um sistema ou legisla^ao nacional, sao criados na esfera municipal 
por iniciativa local ou mesmo estadual. Em geral, associam-se a 
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movimentos de ideias ou temas gerais que encontram receptividade 
nos municipios em razao de suas peculiaridades. Aqui, mais do 
que nas duas outras modalidades, os formatos variam muito, 
embora, em geral, tendam a seguir as caracteristicas principals dos 
conselhos de politicas, ou seja, a participa^ao de representa^oes da 
sociedade e a assun^ao de responsabilidades publicas. Incluem-se 
nessa categoria os Conselhos Municipals de Direitos da Mulher, de 
Cultura, de Esportes, de Transportes, de Patrimonio Cultural, de 
Urbanismo, entre outros (TATAGIBA, 2002). 

Os conselhos responsaveis pela difusao das politicas 
sociais contribuiram para o resgate da “divida social”, um dos 
compromissos da redemocratizacao. Entre eles destacam-se: o da 
saude (Lei Organica da Saude), o da Assistencia Social (LOAS- 
Lei Organica da Assistencia Social), o da prote^ao a crian^a e 
ao adolescente ( Estatuto da Crian^a e do Adolescente) e, mais 
recentemente, o da politica urbana (Estatuto da Cidade). Em todas 
essas politicas estava prevista a participa^ao popular, e o modelo 
dos conselhos originais, alguns obrigatorios, foi o adotado no 
subsequente processo de cria^ao de outros, sobre as mais variadas 
tematicas. 

Os conselhos de saude e de Assistencia Social sao os mais 
difundidos pelo pais. Segundo a Pesquisa de Informa^oes Basicas 
Municipals do IBGE de 2001, existem conselhos de saude em 
98% dos municipios, de assistencia social em 93%, dos direitos da 
crian^a e do adolescente em 77% e da educa^ao em 73%. Mesmo 
que em alguns casos os conselhos sejam mera formalidade, as 
porcentagens indicam que houve o acatamento dos mesmos no 
Brasil democratico (AVRITZER, 2006). 

Um dos efeitos da atua^ao dos conselhos e a reivindica^ao 
pela inclusao de novos atores no processo de participa^ao e na 
demanda pela inser^ao de novos temas na agenda publica. Em 
geral, a participa^ao ampliada tem esse efeito de trazer a baila 
temas ate entao ignorados pelo sistema politico. O novo vinculo 
entre Estado e sociedade a que acima nos referimos fica mais claro 
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diante dessa caracterfstica dos conselhos: eles se empenham em 
interferir no direcionamento das politicas publicas e, em seguida, 
precisam pressionar o poder execudvo a ceder-lhes o poder de 
decisao, de delibera^ao. Ou seja, os Conselhos fazem a interface 
entre a democracia participativa e a representativa. 

Ainda a respeito das deficiencias encontradas, um aspecto 
crucial e quanto a delibera^ao. Na verdade, se os conselhos forem 
apenas consultivos, tem pouco poder efetivo; o poder deliberativo 
e que representa de fato a “radicaliza^ao da partilha do poder”, em 
relacao a qual o poder executivo em geral oferece grande resistencia. 
De modo geral, os conselhos parecem estar mais capacitados a 
impedir o Estado de transgredir do que a induzi-lo a agir. Mas, 
a despeito de todos os problemas enumerados, os conselhos tem 
tido relevante papel pedagogico, no sentido da educa^ao para a 
democracia. (TATAGIBA, 2002). 

O tema da participa^ao suscita a questao sobre possiveis 
prejuizos que essas consultas podem trazer para a eficiencia 
do processo de tomada de decisoes. Os que tem restri^oes a 
amplia^ao dos mecanismos participativos em geral utilizam-se 
desse argumento, o que nos leva ao tema da compatibilidade entre 
planejamento e participa^ao. 

4 Planejamento: Compativel com a 

PARTICIPACAO? 

A ideia do planejamento, alem de associada a de ganhos de 
eficiencia, esta tambem associada a esfera administrativa. Mas o 
planejamento tem tambem um carater politico; ele consiste num 
dos instrumentos que podem ajudar a controlar as oscila^oes 
oportunistas, os casuismos, tao frequentes em nossa historia 
politica. Sao bem conhecidos os episodios de obras interrompidas 
por terem sido iniciadas por desafetos dos governantes. Nem 
sempre e facil convencer as pessoas de que a participa^ao, se bem 
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conduzida, pode levar ao aumento da eficiencia, alem de ampliar 
a democracia. Habituamo-nos a ideia de que o enfrentamento dos 
problemas e a busca das melhores e mais ageis solu^oes e algo a 
ser feito por poucos, de forma “tecnica”, para impedir “desvios 
de rota”, sendo estes, nao raro, identificados com interferencias 
politicas. 

O planejamento tecnocratico, como o proprio termo indica, 
e aquele praticado por tecnicos, especialistas, com seus assessores, 
de forma isolada da sociedade. Nossa cultura polftica leva, de forma 
exacerbada nos periodos autoritarios, a que a polftica seja vista com 
suspeita e seja considerada uma boa pratica a responsabiliza^ao 
apenas dos tecnicos pelas grandes decisoes. Subjacente a essa 
ideia esta a concep^ao de que Administra^ao e Polftica sao esferas 
separadas, autonomas, sendo a primeira relativa aos meios e a 
segunda aos fins. Esta concep^ao da autonomia das duas esferas esta 
presente no modelo do gerencialismo na Administra^ao Publica. 


Para saber mais sob re Planejamento e Or^amento, leia: 

GIACOMONI, James; PAGNUSSAT, Jose Luiz (Org.). 
Planejamento e orgamento Governamental. Brasilia: ENAP, 
2007. 

Em linguagem didatica, simples, para ampla divulgaqao, ha 
as seguintes publicaqoes: 

No site da Camara dos Deputados - <www.camara.gov.br/ 
orcamento> voce encontra a Cartilha do Orqamento. 

A Fundaqao Joao Pinheiro e o UNICEF publicaram juntos 
cinco cartilhas sobre o orqamento, destinadas ao publico 
infanto-juvenil, extremamente didaticas, que voce encontra 
no site da Receita Federal <www.receita.gov.br>. 


No planejamento democratico, quando apopukpao participa 
da discussao dos temas, opina e e ouvida, ela se responsabiliza e se 
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envolve com o cumprimento das metas. A participa^ao e posidva 
por si mesma, independente dos resultados que promove, pois 
significa mais Democracia, mas acreditamos que ela tambem leva 
a melhores resultados. 

Se a popula^ao participa dos processos de decisao, do 
planejamento, vai sendo formada uma massa critica a respeito dos 
temas, acumula-se um conhecimento e uma reflexao que geram 
interesse. E se a participa^ao e efetiva e nao apenas encena^ao, 
os movimentos populares se reconhecem nas medidas tomadas e 
colaboram para seu sucesso. E nesse sentido que a participa^ao pode 
significar ganhos de eficiencia, alem da amplia^ao da Democracia. 

A participa^ao popular no ambito do munidpio e regida 
pela Lei Organica Municipal, que equivale a uma constitui^ao 
municipal. A Constitui^ao de 1988 garante aos municipios o poder 
de elabora-la de forma autonoma, e dela constam em geral, entre 
outros itens, a administra^ao tributaria e financeira, o planejamento 
municipal e seus instrumentos e a participa^ao popular. Conhecer 
a lei organica do munidpio e portanto o primeiro passo para a 
participa^ao. 

Se a participa^ao no planejamento e um alvo a ser 
perseguido, isso e ainda mais verdadeiro quando se trata do 
orcamento. O orcamento e uma peca politico. por excelencia, 
embora seja costumeiramente visto apenas como parte 
integrante da economia. Elaborar ou preparar um orcamento 
publico e prever e determinar as receitas e despesas publicas, 
mediante aprova^ao expressa do respectivo Poder Legislativo. 

A distribui^ao de recursos, sua aloca^ao pelas diversas 
rubricas, gera inevitavelmente conflitos, dados que os recursos sao 
finitos, e mais, escassos. A decisao sobre que areas serao prioritarias 
nessa aloca^ao toca no cerne da razao de ser da politica: como tornar 
possivel a vida em sociedade nao obstante as abissais diferen^as 
de interesses nela existentes, e como transformar o conflito em 
coopera^ao. Exatamente por incidir sobre o aspecto que mais gera 
conflitos, a decisao sobre os gastos, e que o orcamento, mais do 
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que qualquer outra atividade dos governos, exige transp arencia. O 
orcamento e tambem um obra politica, porque ele materializa os 
compromissos do poder Execudvo com os cidadaos. 

A Consticuicao Federal de 1988 regulamentou a 
elabora^ao do orcamento, insdtucionalizando a integracao entre 
Planejamento e Orcamento, atraves de um ciclo que compreende 
os seguintes instrumentos entao criados: Plano Plurianual - PPA, 
a Lei de Diretrizes Or^amentarias - LDO e a Lei Or^amentaria 
Anual - LOA. Sua importancia reside principalmente na previsao 
dos atos de governo, trazendo visibilidade para os mesmos em 
conjunto e evitando os casuismos, improvisos, descontinuidades 
administrativas de cunho oportunista, e outros mecanismos tao 
nossos conhecidos no passado. 

Estao ainda na memoria dos brasileiros os serios problemas 
que o Brasil enfrentou de desequilibrio das contas publicas, situa^ao 
que se agravou e se tornou mais conhecida na decada de oitenta. Em 
consequencia, a preocupa^ao com o planejamento ja esta presente 
na Constitui^ao de 1988, mas vai ser um passo importante na busca 
de recupera^ao do equilibrio das contas publicas a cria^ao da Lei 
de Responsabilidade Fiscal em 2000. Esta lei preve a participa^ao 
popular na discussao e elabora^ao dos pianos e or^amentos ( artigo 
48, paragrafo unico). 

O fato da LRF prever a participacao popular na elaboracao 
dos pianos e or^amentos, nao significa que isso ocorra de fato, nos 
sabemos disso. E conhecido o dito popular de que no Brasil “tem lei 
que ‘pega e lei que nao ‘pega ”! Desafortunadamente, ha maneiras 
de se “driblar” uma exigencia legal. No caso do orcamento, e 
possivel “encenar” o processo de participacao, fazer dele um mero 
formalismo. 

Mas, felizmente, nem todos os prefeitos pensam assim 
e procuram tornar realidade a participacao; em alguns casos 
indo ate alem da exigencia legal. Em alguns municipios houve a 
decisao de os prefeitos elaborarem o projeto do orcamento atraves 
dos instrumentos acima mencionados, apos ampla consulta a 
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sociedade organizada, do que resultou o “orcamento participativo”, 
experiencia iniciada em Porto Alegre e ja internacionalmente 
conhecida (SANTOS, 2003; SOUZA, 2001). 

Os aspectos mais relevantes do OP sao: a democratizacao do 
processo decisorio quanto a um aspecto crucial, a distribui^ao de 
recursos; a submissao das estruturas do Estado ao controle direto 
da popukpao gerando altera^ao significativa das relates Estado 
- Sociedade; a inversao das prioridades das politicas publicas, 
colocando, atraves do sistema de notas 13 , os bairros mais carentes 
como os de atendimento prioritario. O OP tem tambem uma 
funcao pedagogica em relacao a Democracia Participativa, pois a 
participa^ao cresce a medida em que se desenvolve, seus resultados 
aparecem e a populacao passa a acreditar na sua efetividade. 

Uma observa^ao muito importante sobre OP: nao basta 
a participa^ao no momento da montagem do orcamento; e 
fundamental o acompanhamento da execu^ao orcamentaria! 

5 Os orgaos Oficiais de controle 

O controle social se fortalece se combinado com o controle 
oficial exercido por orgaos que sao aliados dos cidadaos na luta por 
seus direitos, como o Tribunal de Contas e o Ministerio Publico. 

O periodo da redemocratiza^ao acarretou uma ativaqao talvez 
inedita da sociedade civil no pais, e agu^ou a consciencia a respeito 
dos direitos de cidadania. Esse processo envolveu a recupera^ao 
das liberdades civis basicas e dos direitos politicos; quanto aos 
direitos sociais, ainda constituem a dimensao mais precaria de 
nossa cidadania, dada a desigualdade perversa do pais. Esses sao 
direitos coletivos, diversamente das duas primeiras categorias, e a 

13 O OP em Porto Alegre contava com ate doze areas tematicas. Apos a primeira 
rodada de assembleias regionais, era realizada a rodada intermediaria de 
assembleias locais em que os delegados deveriam hierarquizar as prioridades 
e definir as obras nas sub-regioes, o que era feito atraves de notas atribuidas a 
cada um dos itens (AVRITZER, 2003). 
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constitui^ao de 1988 tratou de protege-los em seu capitulo II (arts. 
6° a 11°). A progressiva complexidade da sociedade brasileira fez 
despontarem novas modalidades de direitos coletivos (direitos do 
consumidor, direitos relacionados ao meio ambiente, entre outros) 
ao lado daqueles ja consolidados e conhecidos desde a vetusta CLT 
( direito ao trabalho, a remunera^ao justa, a ferias, entre outros). 
Os novos direitos formulados sao distintos dos individuals, tipicos 
da matriz liberal, pois dizem respeito a realidade social, envolvem 
conflitos entre grupos, atores coletivos, e se configuram como 
conflitos politicos. 

6 O Ministerio Publico 

Dos chamados direitos coletivos e difusos foi encarregado o 
Ministerio Publico da Uniao; a “Constitui^ao cidada” nao criou o 
MP, mas atribuiu-lhe novas fun^oes, alargando sua importancia no 
Brasil democratico. A^oes como a defesa dos direitos dos cidadaos 
nas mais diversas esferas, de moraliza^ao no ambito da sociedade 
politica, exigindo-lhe maior transparency e accountability nao 
poderiam bear inteiramente sob responsabilidade da sociedade. 
Em tempos de valorizacao da participa^ao, atribuir os fracassos 
da politica apenas a inercia ou omissao da sociedade e tentador. 
A tarefa de fiscalizar o cumprimento da lei, agora em defesa da 
sociedade, passou a ser fun^ao atribuida ao MP. Para atuar como 
advogado ou defensor da sociedade, o MP adquiriu autonomia 
administrativa e funcional frente ao Executivo. Na Constituicao, 
ele figura num capitulo a parte dos tres poderes, o cap. IV, intitulado 
“Das Fun^oes Essenciais a Justf. Por alguns e chamado de quarto 
poder, e outros costumam dizer que ele faz parte da sociedade civil, 
e nao mais da sociedade politica, isto e, do Estado. 

O MP vem sendo reconhecido cada vez mais como 
“advogado da sociedade”, atraves da A^ao Civil Publica, uma de 
suas novas fun^oes (ARANTES, 1999). Os setores organizados da 
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sociedade passaram a ver no Ministerio Publico um ponto de apoio 
para suas lutas e reivindica^oes. 

O quadro abaixo torna mais claro o que sao os direitos de 
que se ocupa o Ministerio Publico. 

QUADRO 1: Direitos Coletivos, Difusos e Individuals Homogeneos. 


Interesses 

OU DIREITOS 

DEFiNiqAo 

Exemplos 


Sao os transindividuais 

Destinatarios de 


de natureza indivisivel; 

propaganda enganosa, 

Difusos 

sao seus titulares pessoas 

veiculada em paineis 


indeterminadas, ligadas por 

publicitarios, jornais, 


circunstancias de fato. 

revistas ou televisao. 


Sao os transindividuais de 



natureza indivisivel cujos 
titulares sao um grupo, uma 

Aumento indevido 

Coletivos 

categoria ou uma classe de 

das prestacocs de um 


pessoas ligadas entre si ou 
com a parte contraria por 
uma relacao juridica base. 

consorcio. 



Um certo bem de 
consumo, produzido 

Individuais 

Homogeneos 

Sao os decorrentes de origem 

comum 

em serie, apresenta um 
mesmo defeito, lesando 
os usuarios finais. 

Um fato comum liga 
inumeros consumidores. 


Fonte: adaptado de Arantes (1999). 
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7 O Tribunal de Contas 


O Tribunal de Contas foi instituido especialmente para o 
controle dos or^amentos publicos. E um orgao auxiliar do Poder 
legislativo, e nao do Poder Judiciario, como muitos pensam; de 
natureza administrativa, sua finalidade e fiscalizar a atividade 
financeira da administra^ao publica. O Tribunal de Contas da 
Uniao (TCU) tern sede no Distrito Federal, e composto por 
nove ministros, tendo suas garantias, prerrogativas, vencimentos, 
impedimentos e vantagens equiparados as dos ministros do Superior 
Tribunal de Justi^a ( STJ). A Constitui^ao de 1988 proibe a cria^ao 
de Tribunals e de Conselhos de Contas na esfera municipal; nas 
cidades onde ja existiam antes de 1988 (Sao Paulo e Rio de Janeiro) 
foi permitida a sua manuten^ao. 

Como realizar, portanto, o controle externo a administra^ao 
no caso dos municipios? Atraves das Camaras Municipals, com 
apoio do Tribunal de Contas do Estado ou dos Conselhos. A esfera 
de fiscal izacao do Tribunal de Contas abrange pessoas juridicas e 
fisicas, publicas e privadas, desde que os proventos recebidos por elas 
tenham origem estatal, publica. Assim como o Ministerio Publico, 
o Tribunal de Contas e um importante aliado dos cidadaos na luta 
por seus direitos, entre os quais o de acesso a informa^ao sobre 
o uso dos recursos publicos de cuja arrecada^ao participa como 
contribuinte. 

Concluindo, devemos enfatizar que o controle social exercido 
pelos cidadaos de varias maneiras, precisa estar concatenado com o 
controle oficial exercido pelas instancias criadas com essa finalidade. 
A consolida^ao e o aprimoramento da Democracia em nosso pais 
incluem entre seus requisitos essenciais a efetiva participa^ao 
dos cidadaos no processo politico, ao lado dos mecanismos ja 
consolidados da representa^ao. As institutes criadas a partir de 
1988 fornecem a funda^ao sobre a qual os cidadaos brasileiros 
poderao construir uma solida experiencia democratica no pais, 
rompendo definitivamente com o nosso passado autoritario. 
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8 Resumindo 


A partir de uma breve alusao ao periodo da redemocradza^ao 
no Brasil, e tomando como marco a Constitui^ao de 1988, 
apresentamos uma reflexao sobre o processo de descentraliza^ao/ 
municipaliza^ao e sobre os Conselhos Municipals, instrumento de 
participa^ao criado naquele contexto e amplamente disseminado 
pelo pais. Vimos como e possivel combinar o planejamento com a 
participa^ao e como esta e relevante na elabora^ao do or^amento. 
Os controles sociais exercidos pela cidadania precisam se articular 
com os orgaos de controle oficial, como o Ministerio Publico e o 
Tribunal de Contas. 

9 Atividade de Aprendizagem 

Com base nas reflexoes apresentadas neste capitulo e na 
bibliografia procure reconstituir a historia do seu municipio desde 
1988 e responder as seguintes perguntas: 

Houve avancos quanto a adocao de mecanismos de 
participa^ao da sociedade nos processos decisorios? E possivel 
afirmar que no seu municipio os conselhos municipals sao 
representatives? Como e elaborado o or^amento no seu municipio? 
Trata-se de um processo acessivel a populacao? 
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Objetivos especificos de Aprendizagem 


Prezado estudante, ao finalizar esta unidade, voce devera ser 
capaz de compreender: 


• De que forma a administragao publica faz compras, 
contrata obras e servi^os; 

• Os prindpios que regem a licita^ao; 

• Os tipos e modalidades de licita^ao; 

• Os procedimentos inerentes ao processo licitatorio. 



Introdu^ao e Conceito 

Como ja foi visto nos capitulos anteriores, varias sao 
as buncoes do Estado na promo^ao do bem estar comum, e, 
para o cumprimento destas fun^oes, o poder publico necessita 
da contratacao de services, aquisicao de bens e realizacao de 
obras. Imagine a Administra^ao Publica com o desafio de fazer 
funcionar um hospital publico: ela deve contratar pessoal para 
o seu funcionamento; adquirir medicamentos, luvas, seringas, 
etc; contratar servi^os de manuten^ao predial e equipamentos; 
dentre outros. Muitas das vezes, os servi^os e bens necessarios ao 
funcionamento do servico publico sao adquiridos ou contratados 
de terceiros, e nao seria prudente deixar ao criterio exclusivo do 
administrador os procedimentos necessarios para a escolha destes 
fornecedores. Neste caso, facil e prever que tal liberdade poderia 
acarretar desvios, seja nas escolhas improprias, seja na ma utiliza^ao 
dos recursos publicos com arranjos inescrupulosos entre os maus 
administradores e particulares. Com o intuito de evitar tais abusos, 
as regras de compras e contratacoes no servico publico sao inseridas 
em legisla^ao, e, no Brasil, o procedimento previsto nestas leis 
especificas e conhecido como licita^ao. 

Desta forma, podemos conceituar a licita^ao como o 
procedimento previsto em lei e obrigatorio para a Administra^ao 
Publica (e demais organismos por ela controlados), utilizado para a 
escolha da melhor proposta a ser utilizada numa eventual e futura 
contratacao. 

1 Fundamento Legal 

Tamanha a importancia dada pelo legislador ao procedimento 
licitatorio que o mesmo fez inserir no texto constitucional brasileiro 
no capitulo destinado a Administra^ao Publica (Capitulo VII), a 
obrigatoriedade de licitacoes se faz nos seguintes termos: 
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Art. 37. A administrate) publica direta e indireta de qual- 
quer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Fede¬ 
ral e dos Municipios obedecera aos principios de legalida- 
de, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiencia e, 
tambem, ao seguinte: (Reda^ao dada pela Emenda Consti- 
tucional n° 19, de 1998) 

XXI - ressalvados os casos especificados na lcgislacao, as 
obras, services, compras e alienaqoes serao contratados me- 
diante processo de lici cacao publica que assegure igualdade 
de condicoes a todos os concorrentes, com clausulas que 
estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas as condi- 
9 oes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente 
permitira as exigencias de qualifica^ao tecnica e economica 
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacoes 
(BRASIL, 1988). 

Para regulamentar tal dispositivo constitucional, temos a 
Lei 8.666 de 21/06/1993 (e modificaqoes posteriores, inclusive 
algumas inseridas neste ano de 2011) que, com seus 126 artigos, 
traz as regras gerais sobre licitaqoes e contratos da Administraqao 
Publica. Posteriormente foi editada a Lei 10.520 (17/07/2002) que 
trata da importante modalidade de licitaqao que e o pregao. 

2 Principios 

O legislador inseriu alguns principios que devem nortear 
todos os procedimentos licitatorios. Cuidou deles no artigo 3° 
da Lei 8.666/93 e os principios sao os seguintes: da legalidade, 
da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, 
da probidade administrativa, da vinculaqao ao instrumento 
convocatorio e do julgamento objetivo. Pela importancia que 
representam, vamos trabalhar cada um deles em separado: 
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2.1 Principio da Legalidade 


Os atos do administrador estarao restritos ao que esdver 
determinado na lei, tal imperativo e garanda dos individuos em 
geral contra abusos e desvios de conduta por parte do administrador 
publico e dos particulares que venham a fornecer e contratar 
a administra^ao publica. No campo das licita^oes, os agentes 
publicos deverao observar o devido processo legal, as modalidades 
certas para licitar, as fases corretas da licitacao, somente deixar de 
licitar (dispensar a licitacao, por exemplo) nos casos expressos na 
lei, etc. 

2.2 Principio da Impessoalidade 

A administra^ao deve tratar a todos os administrados 
sem preferencias pessoais. Este principio esta muito ligado ao 
da Igualdade que determina que o administrador deve dispensar 
identico tratamento a todos os administrados que se encontrem 
na mesma situa^ao juridica. A titulo de exemplo, nao cabe na 
licitacao publica preferencia por um fornecedor tao somente pelo 
fato de que este ja e conhecido e “cumpridor de suas obriga^oes” 
junto a administra^ao; afrontaria o principio da Igualdade eliminar 
sumariamente um candidato a presta^ao de um servi^o tao somente 
pelo fato de que a experiencia apresentada para o objeto a ser 
contratado seja menor que a de seu concorrente. 

2.3 Principio da Moralidade 

Este principio esta intimamente ligado a valores eticos 
e apregoa que o administrador publico nao deve valer-se do 
procedimento licitatorio para obten^ao de quaisquer vantagens 
de ordem pessoal. Na conducpio do procedimento licitatorio, com 
estrita observancia de principios legais, o agente publico deve ter 
sempre em foco o interesse publico, o bem comum. A moralidade 
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tem o mesmo sentido da honestidade e boa-fe na condu^ao do 
procedimento de licitar e neste campo se assemelha ao principio da 
Probidade Administrativa. 

2.4 Principio da Publicidade 

Este principio garante que a licita^ao nao acontecera “as 
escuras” e que a ela sera dada a divulga^ao necessaria para que 
os interessados em contratar a administra^ao possam tomar 
conhecimento da mesma e preparar sua proposta. Alem da ja 
tradicional publica^ao em jornais (sejam oficiais ou nao), toma 
vulto cada vez mais a necessidade de publica^ao atraves da internet 
pelo grande alcance que representa, e, pelo nivel de transparencia 
e eficiencia na divulga^ao, este meio de publica^ao ja tem sido 
utilizado por grande parte da administra^ao publica. 

2.5 Principio da Vinculac;Ao ao Instrumento 
CONVOCATORIO 

Este principio e de grande importancia para administradores 
e administrados; atraves dele se tem a seguran^a para a condu^ao do 
processo, pois, uma vez explicitada a regra a ser observada naquela 
licita^ao (criterios de aceita^ao de propostas, de habilita^ao, etc), 
esta vincula as partes, nao cabendo aos condutores do processo 
modifica-la ao seu alvedrio. As regras de licita^ao sao inseridas 
num documento conhecido como Editale. este e publicado (muitas 
vezes atraves de extratos) para o cumprimento ao principio da 
Publicidade. 

2.6 Principio do Julgamento objetivo 

Principio este intimamente ligado ao principio da vinculacao 
ao instrumento convocatorio, quer dizer que, em todas as fases do 
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processo em que a autoridade tiver que fazer algum julgamento, este 
devera estar atrelado as regras do edital que, por sua vez, deverao 
ser redigidas de maneira objedva, evitando-se que preferences e 
subjetividades possam “contaminar” o processo licitatorio. 

Alem dos prindpios aqui tratados, o legislador abriu 
margem para outros conhecidos como correlates tais como o 
prindpio da competitividade, que impede que a administrate 
venha a comprometer, restringir ou frustrar o carater competitivo 
da licitacao; ou o prindpio do sigilo das propostas que apregoa 
que as proposta devem vir lacradas para o certame ou, quando da 
utiliza^ao do meio eletronico, que existam medidas de seguran^a 
que impe^am que um concorrente tenha acesso a proposta de 
outrem antes do momento da abertura das mesmas. 

3 Obrigatoriedade, Dispensa e 
Inexigibilidade de Licitacao 

De uma leitura a Lei 8.666/93, constatamos ser a licitacao 
obrigatoria para obras, servi^os, inclusive de publicidade, compras, 
alienates, concessoes, permissoes e locates da Administrate* 
Publica, quando contratadas com terceiros, sendo obrigados a 
licitar todos os orgaos publicos (da administrate* direta, os fundos 
especiais, as autarquias, as funda^oes publicas, as empresas publicas, 
as sociedades de economia mista e demais entidades controladas 
direta ou indiretamente pela Uniao, Estados, Distrito Federal e 
Municipios). 

Nao obstante, em algumas hipoteses, o procedimento 
licitatorio sera dispensado ou mesmo impossivel de ser realizado. 
Dispensado, tao somente nas hipoteses previstas em lei, quando, 
mesmo sendo possivel a sua realiza^ao, a mesma nao precisa ser 
observada por questoes de ordem economica (valor muito baixo 
do bem a ser adquirido, por exemplo), legal (doa^ao de um bem 
publico a outro orgao publico, por exemplo - ver hipoteses do 
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inciso “I” do ardgo 17 da Lei 8.666/93). Impossivel de ser 
realizado, tambem conhecido como inexigivel, tambem em estrita 
observancia aos preceitos legais, acontecera quando, mesmo que a 
administrate quisesse o procedimento, o mesmo seja impossivel 
(no caso de um fornecedor detentor exclusivo da patente de um 
produto que a administrate publica necessite por questoes de 
saude, a cura ou vacina contra a AIDS, por exemplo). 

As hipoteses de dispensa de licita^ao estao concentradas no 
artigo 24 da Lei 8.666/93,eo legislador previu a dispensa de licita^ao: 
I - para obras e servi^os de engenharia de valor ate R$ 15.000,00, 
desde que nao se refiram a parcelas de uma mesma obra ou servi^o 
ou ainda para obras e servi^os da mesma natureza e no mesmo local 
que possam ser realizadas conjunta e concomitantemente; II - para 
outros services e compras de valor ate $8,000,00, e para alienates, 
nos casos previstos na Lei 8.666/93, desde que nao se refiram a 
parcelas de um mesmo servi^o, compra ou alienate de maior vulto 
que possa ser realizada de uma so vez; III - nos casos de guerra ou 
grave perturba^ao da ordem; IV - nos casos de emergencia ou de 
calamidade publica, quando caracterizada urgencia de atendimento 
de situate que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a 
seguran^a de pessoas, obras, servi^os, equipamentos e outros 
bens, publicos ou particulares, e somente para os bens necessarios 
ao atendimento da situate emergencial ou calamitosa e para as 
parcelas de obras e servi^os que possam ser concluidas no prazo 
maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, 
contados da ocorrencia da emergencia ou calamidade, vedada a 
prorroga^ao dos respectivos contratos; V - quando nao acudirem 
interessados a licita^ao anterior e esta, justificadamente, nao puder 
ser repetida sem prejuizo para a Administrate, mantidas, neste 
caso, todas as condi^oes preestabelecidas; VI - quando a Uniao 
tiver que intervir no dominio economico para regular pre^os ou 
normalizar o abastecimento; VII - quando as propostas apresentadas 
consignarem pre^os manifestamente superiores aos praticados no 
mercado nacional, ou forem incompativeis com os fixados pelos 
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orgaos oficiais competentes, casos em que, observado o paragrafo 
unico do art. 48 da Lei 8.666/93, e persistindo a situa^ao, sera 
admitida a aquisi^ao direta dos bens ou Servians, por valor nao 
superior ao constante do registro de precos, ou dos services; VIII 

- quando a opera^ao envolver exclusivamente pessoas juridicas de 
direito publico interno, exceto se houver empresas privadas ou de 
economia mista que possam prestar ou fornecer os mesmos bens 
ou services, hipotese em que ficarao sujeitas a licita^ao; VIII - para 
a aquisi^ao, por pessoa juridica de direito publico interno, de 
bens produzidos ou Servians prestados por orgao ou entidade que 
integre a Administra^ao Publica e que tenha sido criado para esse 
fim especifico em data anterior a vigencia desta Lei, desde que o 
preco contratado seja compativel com o praticado no mercado; 
IX - quando houver possibilidade de comprometimento da 
seguran^a nacional, nos casos estabelecidos em decreto do Presidente 
da Republica, ouvido o Conselho de Defesa Nacional; X - para a 
compra ou loca^ao de imovel destinado ao servi^o publico, cujas 
necessidades de instala^ao e localiza^ao condicionem a sua escolha, 
desde que o pre^o seja compativel com o valor de mercado, segundo 
avaliacao previa; X - para a compra ou locacao de imovel destinado 
ao atendimento das finalidades precipuas da admin is tracao, cujas 
necessidades de instala^ao e localiza^ao condicionem a sua escolha, 
desde que o pre^o seja compativel com o valor de mercado, 
segundo avaliacao previa; XI - na contratacao de remanescente 
de obra, servi^o ou fornecimento, em consequencia de rescisao 
contratual, desde que atendida a ordem de classi ficarao da licita^ao 
anterior e aceitas as mesmas condi^oes oferecidas pelo licitante 
vencedor, inclusive quanto ao preco, devidamente corrigido; XII 

- nas compras eventuais de generos alimenticios pereciveis, em 
centro de abastecimento ou similar, realizadas diretamente com 
base no pre^o do dia; XIII - na contratacao de instituicao nacional 
sem fins lucrativos, incumbida regimental ou estatutariamente 
da pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento institucional, 
cientifico ou tecnologico, desde que a pretensa contratada detenha 
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inquestionavel reputa^ao etico-profissional; XIV - para a aquisi^ao 
de bens ou servi^os por intermedio de organiza^ao internacional, 
desde que o Brasil seja membro e nos termos de acordo especifico, 
quando as condi^oes ofertadas forem manifestadamente vantajosas 
para o Poder Publico; XII - nas compras de hortifrutigranjeiros, pao 
e outros generos pereciveis, no tempo necessario para a realiza^ao 
dos processos licitatorios correspondentes, realizadas diretamente 
com base no pre^o do dia; XIII - na contrata^ao de institui^ao 
brasileira incumbida regimental ou estatutariamente da pesquisa, 
do ensino ou do desenvolvimento institucional, ou de institui^ao 
dedicada a recupera^ao social do preso, desde que a contratada 
detenha inquestionavel reputa^ao etico-profissional e nao tenha 
fins lucrativos; XIV - para a aquisi^ao de bens ou servi^os nos 
termos de acordo internacional especifico aprovado pelo Congresso 
Nacional, quando as condi^oes ofertadas forem manifestamente 
vantajosas para o Poder Publico; 

XV - para a aquisi^ao ou restaura^ao de obras de arte e objetos 
historicos, de autenticidade certificada, desde que compativeis 
ou inerentes as finalidades do orgao ou entidade; XVI - para a 
impressao dos diarios oficiais, de formularios padronizados de uso 
da administra^ao, e de edi^oes tecnicas oficiais, bem como para 
presta^aodeservi^osdeinformaticaapessoajuridicadedireitopublico 
interno, por orgaos ou entidades que integrem a Administra^ao 
Publica, criados para esse fim especifico; XVII - para a aquisi^ao 
de componentes ou pe^as de origem nacional ou estrangeira, 
necessarios a manuten^ao de equipamentos durante o periodo de 
garantia tecnica, junto ao fornecedor original desses equipamentos, 
quando tal condi^ao de exclusividade for indispensavel para 
a vigencia da garantia; XVIII - nas compras ou contrata^oes de 
servi^os para o abastecimento de navios, embarca^oes, unidades 
aereas ou tropas e seus meios de deslocamento quando em estada 
eventual de curta dura^ao em portos, aeroportos ou localidades 
diferentes de suas sedes, por motivo de movimenta^ao operacional 
ou de adestramento, quando a exiguidade dos prazos legais puder 
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comprometer a normalidade e os propositos das operates e desde 
que seu valor nao exceda o valor de R$80.000,00; XIX - para as 
compras de material de uso pelas Formas Armadas, com excecao 
de materiais de uso pessoal e administrativo, quando houver 
necessidade de manter a padroniza^ao requerida pela estrutura 
de apoio logistico dos meios navais, aereos e terrestres, mediante 
parecer de comissao instituida por decreto; 

XX - na contrata^ao de associa^ao de portadores de 
deficiencia fisica, sem fins lucrativos e de comprovada idoneidade, 
por orgaos ou entidades da Administra^ao Publica, para a presta^ao 
de servi^os ou fornecimento de mao-de-obra, desde que o pre^o 
contratado seja compativel com o praticado no mercado; XXI - Para 
a aquisi^ao de bens destinados exclusivamente a pesquisa cientifica 
e tecnologica com recursos concedidos por organs de fomento 
credenciados (CAPES, FINEP, CNPq, etc); XXI - para a aquisi^ao 
de bens e insumos destinados exclusivamente a pesquisa cientifica 
e tecnologica com recursos concedidos por organs de fomento 
credenciados (CAPES, FINEP, CNPq, etc); XXII - na contrata^ao 
de fornecimento ou suprimento de energia eletrica e gas natural 
com concessionary, permissionario ou autorizado, segundo as 
normas da legisla^ao especifica (Incluido pela Lei n° 9.648, de 
1998); XXIII - na contrata^ao realizada por empresa publica ou 
sociedade de economia mista com suas subsidiarias e controladas, 
para a aquisi^ao ou aliena^ao de bens, presta^ao ou obten^ao de 
servicos, desde que o preco contratado seja compativel com o 
praticado no mercado; 

XXIV - para a celebra^ao de contratos de presta^ao de 
servicos com as organiza^oes sociais, qualificadas no ambito das 
respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no 
contrato de gestao; XXV - na contrata^ao realizada por Institui^ao 
Cientifica e Tecnologica - ICT ou por agenda de fomento para a 
transference de tecnologia e para o licenciamento de direito de uso 
ou de explora^ao de cria^ao protegida; XXVI - na celebra^ao de 
contrato de programa com ente da Federa^ao ou com entidade de 
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sua administrate) indireta, para a presta^ao de serv^os publicos de 
forma associada nos termos do autorizado em contrato de consorcio 
publico ou em convenio de cooperate); XXVII - na contratato 
da coleta, processamento e comercializa^ao de residuos solidos 
urbanos reciclaveis ou reutilizaveis, em areas com sistema de coleta 
seletiva de lixo, efetuados por associates ou cooperativas formadas 
exclusivamente por pessoas fisicas de baixa renda reconhecidas pelo 
poder publico como catadores de materiais reciclaveis, com o uso 
de equipamentos compativeis com as normas tecnicas, ambientais e 
de saude publica; XXVIII - para o fornecimento de bens e servi^os, 
produzidos ou prestados no Pais, que envolvam, cumulativamente, 
alta complexidade tecnologica e defesa nacional, mediante parecer 
de comissao especialmente designada pela autoridade maxima do 
orgao; XXIX - na aquisito de bens e contratato de services para 
atender aos contingentes militares das Formas Singulares brasileiras 
empregadas em operates de paz no exterior, necessariamente 
justificadas quanto ao pre^o e a escolha do fornecedor ou executante 
e ratificadas pelo Comandante da For^a; XXX - na contratato 
de instituito ou organiza^ao, publica ou privada, com ou sem 
fins lucrativos, para a prestato de servi^os de assistencia tecnica 
e extensao rural no ambito do Programa Nacional de Assistencia 
Tecnica e Extensao Rural na Agricultura Familiar e na Reforma 
Agraria, instituido por lei federal; XXXI - nas contratates visando 
ao cumprimento do disposto nos arts. 3°, 4°, 5° e 20 da Lei n° 
10.973, de 2 de dezembro de 2004, observados os principios gerais 
de contratato dela constantes. XXXII - na contratato em que 
houver transference de tecnologia de produtos estrategicos para o 
sistema unico de saude - SUS, no ambito da lei n° 8.080, de 19 de 
setembro de 1990, conforme elencados em ato da direto nacional 
de SUS, inclusive por ocasiao da aquisito destes produtos durante 
as etapas de absor^ao tecnologica. 

Ja a inexigibilidade de licitato esta restrita ao artigo 23 da 
Lei 8.666/93 e decorre da impossibilidade da sua realizato. As 
hipoteses previstas pelo legislador sao: a aquisito de materiais, 
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equipamentos, ou generos que so possam ser fornecidos por 
produtor, empresa ou representante comercial exclusivo; a 
contrata^ao de Servi^os Tecnicos Profissionais Especializados, 
de natureza singular, com profissionais ou empresas de notoria 
especializa^ao; e para contrata^ao de professional de qualquer setor 
artistico, diretamente ou atraves de empresario exclusivo, desde 
que consagrado pela critica especializada ou pela opiniao publica. 

Importante ressaltar que o processo de licita^ao devera ser 
formalizado em pastas (processo administrative) onde constarao 
todos os documentos necessarios a organiza^ao dos trabalhos, 
ficando a disposi^ao dos interessados, inclusive para efeito de futura 
auditoria. Tambem os procedimentos que conduziram as dispensas 
e inexigibilidades deverao ser autuados e arquivados em pastas para 
a mesma finalidade. 

4 Modalidades e tipos de Licita^ao 

Sao seis as modalidades de licita^ao: concorrencia, tomada de 
pregos, convite,pregdo, concurso e leildo\ sendo que as quatro primeiras 
terao finalidade de compra ou contrata^ao de services (tambem de 
contrata^ao de obra, com exce^ao do pregao) e o concurso e leilao 
tem finalidades proprias que serao tratadas quando da descri^ao 
das mesmas. 

As modalidades de licitacao tem caracteristicas proprias, 
destinando-se a determinados tipos de contrata^ao. A licitacao e 
o genero, do qual as modalidades sao as especies. Desta forma, 
possivel e aplicar a essas especies os preceitos genericos da licitacao, 
enquanto os especificos regem cada modalidade em particular. As 
tres primeiras modalidades previstas (concorrencia, tomada de 
pregos e convite) foram concebidas tendo em vista o valor que 
a administra^ao ira presumivelmente despender com a rela^ao 
juridica posterior a licitacao (contrata^ao, por exemplo); assim 
a concorrencia e usada para o caso de valores mais elevados. A 
tomada de pregos e prevista para um valor intermediario, enquanto 
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o convite se destina a negocios de pequena significaQo economica. 
A administraQo pode optar pela modalidade de valor mais elevado, 
sendo vedada, contudo, a utilizaQo de modalidade correspondente 
a valor inferior. 

Todas as modalidades licitatorias, com exceQo do convite, 
dependem de publicaQo de aviso, contendo um resumo do edital 
com indicaQo do local onde os interessados podem obter o texto 
completo, bem como todas as informa^oes acerca da licitaQo. Para 
o convite, o legislador previu o envio de carta, seguida de afixa^ao 
de copia do instrumento convocatorio em local apropriado e de 
acesso ao publico. 

Outro aspecto relevante a diferenciar as modalidades de 
licitaQo e o prazo minimo entre a publicaQo do edital e a data para 
o recebimento das propostas (ou outro evento referente a licitaQo). 
Desta forma, quanto mais complexa a licitaQo ou quanto maior 
o numerario envolvido (a exceQo do pregao), maior o prazo de 
publicaQo. Os prazos previstos em lei representam o minimo a 
ser respeitado, nada impedindo que a administraQo, verificando 
a complexidade do objeto da licitaQo ou outros fatores, dilate os 
referidos prazos minimos, possibilitando uma efetiva participaQo 
dos interessados. 

Quanto ao tipo de licitacao, e previsto, de acordo com o 
criterio de julgamento, o “menor pre^o” (onde se objetiva a 
vantagem economica na obtenQo da obra, servi^o ou compra, sendo 
o objeto de rotina, a tecnica uniforme e a qualidade padronizada); 
o segundo tipo, “melhor tecnica”, que constitui exceQo, leva em 
consideraQo, primeiramente, a obra, servi^o ou material mais 
perfeito e adequado, ligado a complexidade e especializaQo do 
objeto ou servi^o a ser licitado. Apos a fase de escolha da licitante 
possuidora da melhor tecnica, negociam-se as condi^oes propostas, 
com base nos or^amentos detalhados apresentados e tendo como 
referenda limite a proposta de menor pre^o apresentada entre 
as licitantes que obtiveram a valorizacao minima. Em havendo 
impasse nessa negociaQo, procede-se a negociaQo com os demais 
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proponentes, por ordem de classifica^ao tecnica, ate que se chegue 
a um acordo para a contrata^ao. Ha ainda o tipo “tecnica e pre^o”, 
que caracteriza por combinar os dois fatores. A tecnica e relevante, 
mas o pre^o deve tambem ser considerado no julgamento. 

Tanto a licita^ao do tipo “tecnica e prec^o” quanto a do tipo 
“melhor tecnica” estao adstritos a services de natureza intelectual. 

O tipo de licita^ao que tem como criterio de julgamento 
o “maior lance ou oferta” e o leilao e destina-se aos casos de 
aliena^ao de bens ou concessao de direito real de uso, vindo a 
atender tambem as particularidades do servi^o publico, qual seja a 
alienacao de imoveis que a administracao tenha adquirido atraves 
de acjao judicial ou de doa^ao em pagamento. 

Por derradeiro, importante assinalar que a mais nova 
modalidade de licita^ao, o Pregao, adota como criterio de 
julgamento o “menor lance” de forma que os concorrentes podem 
“cobrir” o valor ofertado pelos outros participantes do processo 
licitatorio. 

Feitas as considera^oes iniciais, passaremos a analisar as 
diversas modalidades de licita^ao: 

4.1 Modalidade Concorrencia 

E a especie apropriada para os contratos de grande vulto, 
grande valor, nao se exigindo registro previo ou cadastro dos 
interessados no orgao promotor da licita^ao, contanto que 
satisfa^am as condi^oes prescritas em edital, que deve ser publicado 
com, no minimo, trinta dias de intervalo entre a publica^ao e o 
recebimento das propostas (ou realizacao de outro evento atinente 
a licita^ao). Caso seja adotado um certame de acordo com os tipos, 
como os de menor pre^o, tecnica e pre^o e melhor tecnica, esse 
intervalo minimo e dilatado para quarenta e cinco dias. 

Estimando-se o valor do contrato posterior, a concorrencia 
e a modalidade obrigatoria em razao de determinados limites 
(atualmente para obra e servi^os de engenharia cujo valor 
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estimado seja acima de R$ 1.500.000,00; e para aquisi^ao de bens 
e contratacao de outros services cujo valor estimado seja acima 
de R$650.000,00). Porem, independente do valor, a lei preve que 
a modalidade concorrencia deve ser adotada nos seguintes casos: 
compra de bens imoveis; alienates de bens imoveis para as quais 
nao tenha sido adotada a modalidade leilao; concessoes de direito 
real de uso, servi^o ou obra publica; licita^oes internacionais. 

4.2 Modalidade Tomada de Precos 

Esta e a modalidade de licitacao realizada entre interessados 
previamente cadastrados ou que preencham os requisitos para 
cadastramento ate o terceiro dia anterior a data do recebimento das 
propostas, observada a necessaria qualificacao. E a licitacao para 
contratos de valor estimado imediatamente inferior ao estabelecido 
para a concorrencia (atualmente para obra e servi^os de engenharia 
cujo valor estimado seja abaixo de R$ 1.500.000,00 e acima de 
R$ 150.000,00; e para aquisi^ao de bens e contratacao de outros 
servicos cujo valor estimado seja abaixo de R$650.000,00 e acima 
de R$80.000,00). Em comparacao com a concorrencia torna a 
licitacao mais rapida. A grande caracteristica dessa modalidade, 
que a distingue da concorrencia, e a existencia de habilitacao previa 
dos licitantes, atraves dos registros cadastrais. Esses cadastros sao 
registros dos fornecedores de bens, executores de obras e servicos que 
ali se inscreveram, mantidos por orgaos e entidades administrativas 
que frequentemente realizam licitacoes. O minimo a ser observado 
entre a publicacao e a data fixada para o recebimento das propostas 
(ou outro evento da licitacao) e de quinze dias. Contudo, caso o 
certame seja julgado na conformidade dos tipos “melhor tecnica” 
ou de “tecnica e preco”, o prazo sera de, pelo menos, trinta dias, 
sendo a contagem feita da mesma forma que na concorrencia. 
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4.3 Modalidade Convite 


E a modalidade de licita^ao entre, no minirno, tres interessados 
do ramo perdnente a seu objeto, cadastrados ou nao, escolhidos e 
convidados pela unidade administradva. Podem tambem pardcipar 
aqueles que, mesmo nao sendo convidados, estiverem cadastrados 
na correspondente especialidade e manifestarem seu interesse com 
antecedencia de 24 horas da apresenta^ao das propostas. E a mais 
simples das modalidades, sendo adequada a pequenas contrata^oes, 
cujo objeto nao contenhamaiores complexidades,ousejadepequeno 
valor (aquelas consideradas nos valores imediatamente inferiores ao 
limite minimo daTomada de Pre^os (ate R$ 150.000,00 para obras 
e services de engenharia e ate R$80.000,00 para outros services e 
aquisi^ao de bens)). Nesta modalidade nao se exige publica^ao de 
edital, ja que a convoca^ao e feita por escrito, obedecendo a uma 
antecedencia legal de cinco dias uteis, por meio da carta (conhecida 
como carta-convite). 

E imperioso ressaltar que a lei veda que se utilize o convite ou 
a tomada de pre^os para parcelas de uma mesma obra ou servi^o, 
ou para obras e servi^os da mesma natureza e no mesmo local, que 
possam ser realizados conjunta e concomitantemente, sempre que 
o somatorio de seus valores caracterizar o caso de tomada de pre^os 
ou concorrencia, respectivamente. 

4.4 Modalidade PregAo 

Esta modalidade tem sido largamente utilizada pela 
administra^ao publica em detrimento das outras modalidades. Sua 
cria^ao se deu atraves da Lei 10.520/2002 e trouxe significativa 
simplifica^ao ao procedimento licitatorio: e aplicavel a qualquer 
valor previsto para contrata^ao, e o prazo entre a publica^ao do edital 
e o recebimento das propostas (ou realizacao de evento referente a 
licita^ao) foi unificado em oito dias uteis. Por sua caracteristica 
de somente permitir o julgamento pelo melhor lance, somente 
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pode ser utilizado nas licita^oes do tipo menor pre^o. O legislador 
restringiu ainda a utiliza^ao do pregao as licita^oes para aquisi^ao 
de bens e contrata^ao de servi^os comuns (aqueles cujos padroes de 
desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo 
edital, por meio de especificac^oes usuais no mercado) e impediu a 
sua utiliza^ao para contrata^ao de obras. 

Esta modalidade merece destaque especial e positivo com 
rela^ao ao procedimento, o que sera tratado em momento oportuno. 

4.5 Modalidade Concurso 

Utilizada para escolha de trabalho tecnico, cientifico ou 
artistico, mediante a institui^ao de premio ou remunera^ao aos 
vencedores, segundo criterios constantes de edital publicado na 
imprensa oficial. O concurso e comumente utilizado na sele^ao 
de projetos, onde se busca a melhor tecnica, e nao o menor pre^o. 

O edital do concurso deve ser anunciado com ampla 
divulga^ao pela imprensa oficial e particular, publicando-se com 
uma antecedencia minima legal de 45 dias para a realiza^ao do 
evento. A qualifica^ao exigida aos participantes sera estabelecida 
por um regulamento proprio do concurso, que contera tambem 
as diretrizes e a forma de apresenta^ao do trabalho, bem como as 
condi^oes de realiza^ao e os premios a serem concedidos. 

O julgamento e feito por uma comissao especial, integrada 
por pessoas de reputa^ao ilibada e reconhecido conhecimento da 
materia, sejam ou nao servidores publicos. Esse julgamento sera 
realizado com base nos criterios fixados pelo regulamento do 
concurso. 

O pagamento do premio ou da remunera^ao e condicionado 
a cessao, por parte do autor do projeto, dos direitos a ele relativos, 
a fim de que a Administra^ao possa utiliza-lo de acordo com o 
prescrito no regulamento ou no ajuste para sua elabora^ao. 

Finaliza-se, portanto, o concurso com a classifica^ao dos 
trabalhos e o pagamento do premio ou da remunera^ao, nao sendo 
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conferido qualquer direito a contrato com a Administra^ao. Ja a 
execu^ao do projeto escolhido sera, de outra forma, objeto de outra 
licita^ao, revestida de outra modalidade (concorrencia, tomada de 
pre^os ou convite), vedada a participa^ao do autor como licitante. 

4.6 Modalidade: Leilao 

A derradeira modalidade e o leilao para a venda de bens 
moveis inserviveis para a Administra^ao ou de produtos legalmente 
apreendidos ou penhorados, ou ainda para a aliena^ao de bens 
imoveis cuja aquisi^ao haja derivado de procedimento judicial ou 
de doa^ao em pagamento. 

Os bens a serem leiloados devem ser previamente avaliados, 
constando no edital o pre^o minimo a ser ofertado. Tais bens devem 
ser perfeitamente identificados e identificaveis, e o local onde se 
encontram deve ser expresso, possibilitando o exame por parte dos 
interessados. O dia, horario e local do pregao sao especificados 
tambem pelo instrumento convocatorio. 

O leilao pode ser classificado como comum e administrativo. 
O leilao comum, que e privativo do leiloeiro oficial, e regido pela 
legisla^ao federal pertinente, podendo a Administra^ao estabelecer 
as condi^oes especificas. Ja o leilao administrativo e feito por 
servidor publico. 

Para o leilao, nao se exige qualquer tipo de habilita^ao previa 
dos licitantes, tendo em vista que a venda e feita para pagamento a 
vista ou em curto prazo. Admite-se, entretanto, a exigencia, quando 
o pagamento nao for todo a vista, de um deposito percentual do 
pre^o, servindo como garantia. 

Os lances no leilao deverao ser verbais, configurando uma 
disputa publica entre os ofertantes, enquanto durar o pregao. 
Aquele que, ao final, oferecer maior lance, de valor igual ou superior 
ao avaliado previamente, arremata o objeto da licita^ao. 
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5 Procedimento 


Podemos verificar no processo licitatorio duas fases distintas: 
uma interna, restrita ao orgao publico promotor da licita^ao, e 
outra externa, que ocorre a partir da publica^ao em que agentes 
externos ao orgao publico (sobretudo fornecedores de bens e 
servi^os) tomam conhecimento do certame e passam a interagir 
com a administra^ao. 

A fase interna tern inicio com a motivacao da licitacao; nesta, a 
autoridade competente declara e justifica a necessidade de aquisi^ao 
de um bem, contrata^ao de um servi^o, desfazimento de um item 
inservivel (no caso de Leilao com o processo proprio de Declara^ao 
de Inservibilidade e Baixa de Patrimonio); designa-se a comissao 
de licitacao com tres membros (ou nomeia-se o pregoeiro e equipe 
de apoio, no caso de pregao; ou leiloeiro, no caso de leilao); o item 
e solicitado, definindo-se o objeto (especifica^ao) e promovendo- 
se a abertura do processo administrative e consultando-se pre^os 
de mercado para a composi^ao de um valor de referenda. Apos 
a analise de disponibilidade onjamentaria, define-se a modalidade 
de licitacao (com o criterio de julgamento) ou, conforme o caso, 
se estao presentes os requisitos para dispensa ou inexigibilidade; 
elabora-se o edital (ou carta, no caso de convite); solicita-se parecer 
juridico previo e promove-se a publica^ao do extrato da licitacao. 

A publica^ao, que da inicio a fase eterna, deve ser feita no 
diario oficial do ente promotor da licitacao e, conforme o vulto da 
mesma, em jornal de circula^ao regional ou nacional; no caso do 
Pregao (sobretudo o eletronico), exige-se ainda a publica^ao atraves 
da internet. 

Apos publica^ao do aviso do edital ou entrega do convite, 
o licitante deve apresentar aos responsaveis pela licitacao, ate o 
dia, horario e local fixados, sua documenta^ao de habilita^ao e sua 
proposta tecnica e/ou de pre^o, em envelopes separados, fechados 
e rubricados no fecho. 
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O licitante interessado em participar de convite, tomada de 
pre^os e concorrencia nao necessita encaminhar seu representante 
legal para entregar os envelopes com a documenta^ao e as propostas 
escritas e/ou se fazer presente na reuniao de abertura dos envelopes. 

No caso de pregao, o licitante interessado em participar 
da fase de lances verbais, alem de entregar os envelopes com a 
documenta^ao e as propostas por escrito, deve credenciar seu 
representante legal com poderes para oferecer novos precpts. Caso 
nao tenha interesse em participar da fase de lances verbais, pode 
remeter os envelopes ao orgao ou entidade licitadora da melhor 
forma que encontrar. 

Os envelopes devem estar identificados em suas partes 
externas e frontais com dados da empresa, do orgao/entidade 
licitadora, da licita^ao, da documenta^ao e das propostas, em 
caracteres destacados. Em licita^oes do tipo melhor tecnica e 
tecnica e pre^o, sao tres envelopes (documenta^ao, proposta 
tecnica e proposta de pre^os). Em licita^oes na modalidade Pregao, 
sao dois envelopes, com a ordem invertida (proposta de pre^os e 
documenta^ao). 

Em razao do sigilo de que se revestem as propostas, nao 
e permitido a qualquer pessoa ter conhecimento ou leitura de 
documento existente dentro de envelopes, principalmente a 
proposta. Por essa razao, e comum ser pedido que os envelopes 
sejam opacos. 

Obs.: Em respeito aos licitantes que chegaram no horario 
fixado, nao devera ser aceita a participacao de licitante retardatario, 
em qualquer hipotese, a nao ser na qualidade de ouvinte. 

A abertura dos envelopes que content os documentos de 
habilita^ao e as propostas sera realizada em sessao publica da qual 
se lavrara ata circunstanciada, assinada pelos responsaveis pela 
licita^ao e pelos representantes legais dos licitantes presentes ao 
evento. 

Nas atas relativas a licitacao devem constar os nomes dos 
licitantes e dos seus representantes legais, a analise dos documentos 
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de habilita^ao e das propostas e os pre^os escritos, sem prejuizo de 
outros fatos porventura ocorridos que mere^am registro. 

Em caso de pregao, acrescenta-se na ata os lances verbais 
apresentados e eventual manifesta^ao de licitante de que vai 
interpor recurso. 

Durante a reuniao de abertura dos envelopes, as interven^oes 
dos representantes legais dos licitantes a respeito dos procedimentos 
adotados pelos responsaveis pela licita^ao devem ser registradas na 
ata respectiva. 

Os responsaveis pela licita^ao e os representantes legais dos 
licitantes presentes ao evento, alem de assinarem as atas respectivas, 
deverao rubricar todos os documentos e as propostas. 

Apos a entrega dos envelopes, independentemente da 
modalidade de licita^ao realizada, nao cabera aos licitantes desistir 
de propostas oferecidas, salvo por motivo justo decorrente de fato 
superveniente, aceito pelos responsaveis pela licita^ao. 

E facultado aos responsaveis pela licita^ao ou a autoridade 
superior, em qualquer fase, promover diligencia destinada a 
esclarecer ou completar a instru^ao do processo de licita^ao, vedada 
a inclusao posterior de informa^ao ou de documentos que deveriam 
constar originariamente da proposta ou da documenta^ao. 

Se a licita^ao nao puder ser processada e concluida em uma 
unica sessao, em face de duvidas surgidas que nao possam ser 
resolvidas de imediato, ou de diligencias que devam ser efetuadas, 
os motivos deverao ser registrados em ata e o prosseguimento da 
licita^ao efetivar-se-a em reuniao a ser convocada posteriormente. 

Em caso de pregao, a eventual interrup^ao dos trabalhos 
so deve ocorrer, em qualquer hipotese, apos concluida a etapa 
competitiva de lances verbais, para evitar combi na^ao de p re cos 
entre os licitantes, uma vez que antes ja estao conhecidos os pre^os 
apresentados por escrito. 

Os envelopes nao-abertos, rubricados no fecho pelos 
responsaveis pela licitacao e pelos representantes legais dos licitantes 
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presentes, ficarao em poder e guarda da Administrate), ate nova 
data marcada para prosseguimento dos trabalhos. 

Apos inciada a abertura dos envelopes, nao sao permitidas 
quaisquer corre^oes de falhas existentes na documenta^ao ou na 
proposta que possam influir no resultado final da licita^ao. Exemplo: 
altera^es do conteudo da proposta apresentada, do pre^o, da forma 
de pagamento, do prazo ou de condi^ao que importe a modificato 
dos termos originais exigidos no instrumento convocatorio. 

Quando definido no instrumento convocatorio, poderao ser 
feitas pelos responsaveis pela licita^ao corretes destinadas a sanar 
evidentes erros materiais de soma e/ou multiplicacao, falta de data 
e/ou rubrica na proposta (que podera ser suprida pelo representante 
legal do licitante), falta do CNPJ e/ou endere^o completo, e outras, 
sempre criteriosamente avaliadas em suas consequencias. 

Apraticae o bom senso indicam que, somente apos concluido 
o procedimento licitatorio e assinado o contrato, os envelopes nao- 
abertos dos licitantes nao habilitados e/ou nao classificados para 
fase seguinte devem ser devolvidos devidamente fechados. 

Importante registrar que em cada fase da licita^ao tradicional 
(abertura de envelope de documenta^ao, fase conhecida como 
habilitato; abertura de envelope com proposta tecnica - conforme 
o caso; abertura de envelope com proposta de pre^os) deve-se lavrar 
ata circunstanciada, sendo dada, aos participantes, a oportunidade 
de insurgir-se atraves de recursos, contra o ato da comissao de 
licita^ao (ou do Pregoeiro) 

O processamento e julgamento de 1 icitaqoes nas modalidades 
convite, tomada de pregos e concorrencia, do tipo menor preco, 
usualmente sao realizados observando a sequencia dos seguintes 
procedimentos: 

1- abertura da sessao pelos responsaveis pela licita^ao, no 
dia, horario e local estabelecidos, sempre em ato publico; 

2- recebimento dos envelopes “Documenta^ao e “Proposta 
de Pre^os”; 
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3- identifica^ao dos representantes legais dos licitantes, 
mediante apresenta^ao de carteira de identidade e procura^ao 
ou contrato social, conforme o caso; 

4- abertura dos envelopes “Documenta^ao”; 

5- analise e aprecia^ao da documenta^ao de acordo com as 
exigencias estabelecidas no ato convocatorio, procedendo-se a 
habilita^ao e/ou a inabilita^ao; 

- A regularidade do cadastramento do licitante podera ser 
confirmada por meio de consulta on line a banco de dados 
do governo (o governo federal mantem, por exemplo, o 
Sistema de Cadastro Unificado de Fornecedores, o SICAF), 
no momento da abertura dos envelopes “Documenta^ao”, 
imprimindo-se as declara^oes demonstrativas da situa^ao de 
cada licitante. Apos a impressao das declara^oes, estas devem 
ser assinadas pelos responsaveis pela licita^ao e por todos os 
representantes legais dos licitantes presentes e juntadas aos 
autos do processo licitatorio. 

- Os responsaveis pela licita^ao poderao interromper 
a reuniao para analisar a documenta^ao ou proceder a 
diligencias ou consultas, caso em que os envelopes das 
propostas ficarao sob sua guarda, devidamente lacrados e 
rubricados no fecho pelos responsaveis pela licita^ao e pelos 
representantes legais dos licitantes presentes. 

6- divulgacao do resultado de habilitacao e/ou inabilitacao; 

- Quando todos os licitantes forem inabilitados, podera 
ser fixado o prazo de oito dias uteis para a apresenta^ao de 
novos documentos, com elimina^ao das causas apontadas 
no ato de inabilitacao. No caso de convite, e facultada a 
reducao para tres dias uteis. 
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- No caso de inabilita^ao de todos os licitantes, deverao 
ser exigidos para reapresenta^ao apenas os documentos 
desqualificados e nao-aceitos. 

7- caso todos os representantes legais dos licitantes estejam 
presentes a reuniao e declarem expressamente que nao possuem 
a inten^ao de recorrer do procedimento de habilita^ao, hipotese 
que necessariamente devera constar da respectiva ata assinada 
por todos os licitantes e pelos responsaveis pela licita^ao, a 
sessao prosseguira, com abertura dos envelopes que contenham 
as propostas de pre^o (nesta hipotese, ficam dispensados os 
passos 8 a 10 a seguir, devendo-se ir diretamente para o passo 
11 ); 

8- nao ocorrendo a hipotese descrita no passo anterior (7), 
elabora-se a ata respectiva, na qual devem estar registrados 
os nomes dos licitantes que encaminharam seus envelopes, 
habilitados ou nao, e os motivos que fundamentaram a 
habilita^ao e/ou a inabilita^ao do licitante; 

9- divulgacao do resultado da habilitacao na imprensa oficial 
ou por comunica^ao direta a todos os licitantes, de acordo com 
a ata respectiva; 

10- aguarda-se o transcurso de prazo para interposi^ao de 
recurso: no caso de convite, dois dias uteis; e para tomada de 
pre^os e concorrencia, cinco dias uteis; 

- Se interposto, o recurso sera comunicado aos demais 
licitantes que poderao impugna-lo, nos seguinte prazos: dois 
dias para convite; cinco dias uteis para tomada de pre^os e 
concorrencia. 

11- concluida a fase de habilitacao, serao abertos os envelopes 
que contenham as propostas de precos dos licitantes previamente 
habilitados e somente destes, desde que transcorrido o prazo 
de interposicao de recurso ou tenha havido desistencia expressa 
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dele, ou apos terem sido julgados improcedentes os recursos 
interpostos; 

- Apos a abertura dos envelopes “DocumentaQo”, os 
demais que content as propostas somente podem ser abertos 
se todos os representantes legais dos licitantes estiverem 
presentes ao evento em que for declarada a habilita^ao e 
declinarem do direito de interpor recurso. Caso contrario, 
deve ser concedidos a eles o prazo de recurso na forma da lei. 

12- analise e julgamento das propostas de acordo com as 
exigencias estabelecidas no ato convocatorio, a estimativa de 
valor com os pre^os correntes no mercado ou fixados por orgao 
oficial competente, ou, quando for o caso, com os constantes 
nos sistemas de registro de pre^os; 

- Os responsaveis pela licitaQo poderao interromper a 
reuniao para analisar as propostas, proceder a diligencias 
ou consultas e examinar amostra/prototipo do produto de 
menor pre^o, se necessario. 

13- classificaQo ou desclassifica^ao das propostas; 

14- organizaQo das propostas em ordem crescente de pre^os 
e escolha da proposta de menor pre^o; 

15- divulgacao do resultado do julgamento das propostas/ 
resultado da licitacao; 

- Quando todas as propostas forem desclassificadas, 
podera ser fixado o prazo de oito dias uteis para a apresentaQo 
de novas propostas com eliminaQo das causas apontadas no 
ato de desclassificaQo. No caso de convite, e facultada a 
reduQo do prazo de tres dias uteis. 

- Nessa situaQo, as propostas corrigidas poderao ser 
apresentadas, inclusive, com novos pre^os. 
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16- caso todos os representantes legais dos licitantes estejam 
presentes a reuniao e declarem expressamente que nao possuem 
a intencao de recorrer, tal fato deve constar necessariamente da 
respecdva ata, assinada pelos licitantes e pelos responsaveis pela 
licita^ao (nessa hipotese, ficam dispensados os passos 17 a 19 a 
seguir e vai-se diretamente para o passo 20); 

17- nao ocorrendo a hipotese descrita no passo anterior ( 
16 ), elabora-se a ata respecdva, na qual devem estar registrados 
os pre^os, o resultado do julgamento e os motivos que o 
fundamentaram; 

18- divulga^ao do resultado de julgamento na imprensa 
oficial ou por comunica^ao direta a todos os licitantes, de 
acordo com ata respecdva; 

19- aguarda-se o transcurso de prazo para interposi^ao de 
recurso No caso de convite, dois dias uteis e para tomada de 
pre^os e concorrencia, cinco dias uteis; 

- Se interposto, o recurso sera comunicado aos demais 
licitantes que poderao impugna-lo, nos seguintes prazos: 
dois dias uteis para convite; cinco dia uteis para tomada de 
pre^os e concorrencia. 

20- transcorrido o prazo sem interposi^ao de recurso, ou 
desde que tenha havido desistencia expressa a respeito, ou apos 
considerados improcedentes os recursos interpostos, elabora^ao 
do relatorio circunstanciado, informando-se todos os passos 
percorridos no procedimento licitatorio, fundamentados em 
criterios estabelecidos no ato convocatorio, com indica^ao do 
licitante vencedor; 

21- delibera^ao da autoridade competente quanto a 
homologa^ao do procedimento licitatorio e adjudica^ao do 
objeto ao licitante vencedor; 
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- Os envelopes que content as propostas dos licitantes 
inabilitados devem ser devolvidos, devidamente fechados, 
apos transcorrido o prazo de interposi^ao de recurso ou 
desde que tenha havido desistencia expressa dos licitantes 
a respeito, ou apos julgados improcedentes os recursos 
interpostos. 

22- assinatura de contrato, carta-contrato ou entrega, 
mediante recibo, da nota de empenho da despesa ou da ordem 
de execu^ao do servi^o ou da autoriza^ao de compra ou 
documento equivalente. 

Importa salientar que menor pre^o nao significa dizer que a 
Administra^ao deva comprar produtos de baixa qualidade, pois 
antes da aplica^ao do criterio pre^o, as propostas deverao estar 
de acordo com as especifica^oes constantes do ato convocatorio 
e com as amostras ou prototipos. 

Nas licita^oes que envolvem, alem do prec^o, a avalia^ao da 
tecnica proposta, no item de numero “11” sera procedida a 
abertura do envelope de tecnica e esta sera julgada de acordo 
com os criterios tecnicos estabelecidos no edital. Neste tipo, 
observam-se tambem o item 12 com a tecnica no lugar do pre^o 
e o item “13” na sua literalidade. Com rela^ao a classifica^ao 
contida no item “14”, esta sera feita de acordo com classifica^ao 
tecnica. A licita^ao segue curso com a abertura do envelope 
de pre^o (a partir do item “11”), sendo feito o julgamento da 
tecnica com o pre^o de acordo com os “pesos” e preceitos do 
edital. 

O processamento e julgamento de licitacoes na modalidade 
Pregao usualmente e realizado observando a sequencia dos seguinte 
procedimentos: 

1- abertura da sessao pelo pregoeiro, no dia, horario e local 
estabelecidos, sempre em ato publico; 

2-recebimento dos envelopes “Proposta” e“Documenta 9 ao”; 
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3- identifica^ao dos representantes legais dos licitantes, 
mediante apresenta^ao de carteira de identidade e procura^ao 
ou contrato social, conforme o caso; 

4- credenciamento dos representantes legais dos licitantes, 
se for o caso, mediante apresenta^ao de documento que 
comprovem possuir poderes para formula^ao de propostas e 
para praticas de todos os demais atos inerentes ao pregao; 

5- recebimento de declara^ao de que o licitante cumpre 
plenamente os requisitos de habilita^ao; 

6- abertura dos envelopes “Proposta”; 

7- analise e julgamento das propostas de acordo com as 
exigencias estabelecidas no ato convocatorio; 

- E desclassificada a proposta que nao atender a todas 
as exigencias estabelecidas no ato convocatorio para 
apresenta^ao das propostas. 

- A desclassifica^ao da proposta de licitante importa 
preclusao do seu direito de participar da fase de lances verbais. 
So participarao da fase de lances as propostas classificadas. 

8- Classifica^ao da proposta escrita de menor pre^o e 
daquelas apresentadas com valores superiores em ate 10% (dez 
por cento), para o pregao presencial, em rela^ao ao menor pre^o; 

- Quando nao existirem, no minimo, tres propostas com 
valores superiores em ate 10% (dez por cento), a proposta 
de menor pre^o, devem ser selecionadas as melhores ate o 
maximo de tres, quaisquer que sejam os pre^os ofertados. 

9- Classifica^ao das propostas em ordem crescente de pre^o 
cotado para que os representantes legais dos licitantes participem 
da etapa competitiva, por meio de lances verbais; 
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10- imcio da fase de lances pelo representante legal do 
licitante detentor da proposta de maior pre^o, continuando 
com as demais, pela ordem decrescente dos pre^os ofertados; 

11- o licitante que nao quiser dar lances livres, quando 
convocado pelo pregoeiro, sera excluido da respectiva etapa e 
tera mantido, para efeito de ordena^ao das propostas, o seu 
ultimo pre^o apresentado; 

12- conclusao da fase de lances; 

- Se o pre^o final obtido nao estiver de acordo com a 
estimativa dos pre^os, com os pre^os correntes no mercado 
ou fixados por orgao oficial competente, ou quando for o 
caso, com os constantes do sistema de registro de precpts, o 
pregoeiro deve negociar com o licitante para obten^ao de 
pre^o melhor. 

13- encerrada a etapa competitiva e ordenadas as ofertas, 
o pregoeiro deve proceder a abertura do envelope que content 
os documentos de habilita^ao do licitante que apresentou a 
melhor proposta, para verifica^ao do atendimento as condi^oes 
fixadas no edital; 

14- concluida a etapa de lances e a analise da documenta^ao, 
sera declarado o licitante vencedor; 

15- elaboracao da ata respectiva, na qual devem estar 
registrados os nomes dos licitantes que tiveram suas propostas 
classificadas ou desclassificadas, os motivos que fundamentaram 
a classifica^ao e/ou desclassifica^ao, os p rectos escritos e os 
lances verbais ofertados, os nomes dos inabilitados, se houver, e 
quaisquer outros atos relativos ao certame que merecam registro, 
inclusive eventual manifesta^ao de interesse em recorrer por 
parte de licitante; 

16- caso algum licitante manifeste a inten^ao de interpor 
recurso, mediante registro da sintese das suas razoes na ata, 
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devem ser aguardados os seguintes prazos: 3 dias uteis para 
juntada de “memorials” (as razoes do recurso); 3 dias uteis 
para os demais licitantes impugnarem o recurso porventura 
interposto; 

17- adjudica^ao do objeto ao licitante declarado vencedor 
pelo pregoeiro, caso tenha havido desistencia expressa de todos 
os licitantes da inten^ao de interpor recurso; 

18- elabora^ao de relatorio circunstanciado, informando o 
nome do licitante vencedor e todos os passos ocorridos durante 
o pregao, fundamentados nos criterios estabelecidos pelo 
respectivo edital; 

19- divulga^ao do resultado do pregao na imprensa oficial 
ou por comunica^ao direta a todos os licitantes; 

20- encaminhamento do processo licitatorio para 
homologa^ao pela autoridade competente; 

- caso tenha havido interposi^ao de recurso, a autoridade 

competente homologa o procedimento e adjudica o objeto 

ao licitante vencedor. 

A modalidade de pregao tem sido preferida, para a 
contrata^ao de servi^os e aquisi^ao de bens tidos como comuns, 
em detrimento da concorrencia, tomada de pre^os e convite tendo 
em vista a simplifica^ao do procedimento (publica^ao com prazo 
de 8 dias uteis, inversao de fases - a habilita^ao acontece depois da 
fase de lances (pre^os) e somente em rela^ao ao licitante vencedor; 
existencia de recursos somente no final do processo; dentre outras) 
e a existencia de uma fase de lances, com maior dinamismo para as 
compras publicas e possibilidade de obten^ao de pre^os melhores 
para o poder publico. 
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6 Resumindo 


Licita^ao ou processo licitatorio e o procedimento 
(obrigatorio por for^a de Lei) atraves do qual a Administra^ao 
Publica adquire bens e contrata services. Os principals fundamentos 
legais sao a Constitui^ao Federal de 1988, a Lei 8.666/1993 e a Lei 
10.520/2002. Este procedimento e baseado em principios, com 
destaque para a legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, 
publicidade, probidade administrativa, vinculacao ao instrumento 
convocatorio e julgamento objetivo. 

Somente em casos excepcionais e expressos em Lei, o 
processo licitatorio podera nao ocorrer; nestes casos acontecera a 
dispensa ou inexigibilidade da licita^ao. 

O legislador diferencioualicita^ao nas seguintes modalidades: 
Concorrencia, Tomada de Pre^os, Convite, Pregao, Concorrencia, 
Concurso e Leilao; que poderao ser do tipo: menor pre^o, melhor 
tecnica, tecnica e pre^o, maior lance e menor lance. 

Dependendo da modalidade e do tipo, que varia de acordo 
com o objeto licitado, valor envolvido, complexidade dos itens, 
etc, havera mudan^a no procedimento a ser adotado com varia^ao 
de numero e durabilidade das fases do processo licitatorio. 

7 Atividades de aprendizagem 

1. Ao realizar um procedimento de licita^ao, o 

administrador elege uma das seis modalidades previstas 
na lei. Conforme a modalidade, indicara como tipo o 
menor prego, a melhor tecnica, ou a tecnica e prego. As 
formalidades e as exigencias sao aquelas previstas na Lei 

n° 8.666/93. 

Cite as modalidades de licitacao, fazendo um breve 
comentario sobre cada uma delas. 
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2. Cite duas vantagens da utilizaqao da modalidade de 
pregao sobre a modalidade de Concorrencia. 
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Objetivos Especificos de Aprendizagem 


Ao finalizar esta unidade, voce devera ser capaz de: 

• Descrever a evolucao da legislacao tributaria no Brasil; 

• Evidenciar os principios constitucionais que 
proporcionam suporte a legislacao tributaria; 

• Conceituar as especies e definicoes do surgimento da 
obrigacao tributaria; 

• Compreender as definicoes e especies de tributos 
presentes na legislacao brasileira; 



I N I RODUgAO 

O tema tributos no Brasil tem estado sempre em evidencia. 
Entretanto, observamos o desconhecimento do tema por parte dos 
cidadaos, e porque nao dizer tambem, por parte de alguns agentes 
publicos. A midia, com frequencia, nos informa da eleva^ao da 
carga tributaria. Diante destas informa^oes manifestamos o nosso 
dissabor, por termos uma das mais elevadas cargas tributarias do 
mundo. Logo, podemos dizer que o tributo esta inserido no nosso 
cotidiano. 

Um ponto a observar e a prevalencia da discussao sobre quais 
seriam os tributos mais recomendados pela teoria ou organismos 
governamentais, sendo reduzida a aten^ao dada efetivamente a 
Gestao Tributaria. 

Neste capitulo, traremos os fundamentos da Gestao 
Tributaria, bem como as nocoes conceituais relativas ao Direito 
Tributario. 

1 A EvoLugAo da LEGisLAgAo Tributaria no 
Brasil 

As dimensoes das praticas tributarias do Brasil podem ser 
observadas logo nos primeiros instantes da explora^ao do pau- 
brasil, no seculo XVI. O primeiro tributo, denominado quinto 
do pau-brasil, era o imposto a ser pago compulsoriamente a coroa 
portuguesa. 

O processo de coloniza^ao do Brasil tornou-se primordial 
para a prote^ao e desenvolvimento do territorio e para tornar a 
colonia, a partir das riquezas produzidas, em empreendimento 
lucrativo para Portugal. Esse processo, no campo administrative, 
considerando as precarias condi^oes economicas da Coroa, foi 
incrementado transferindo o onus financeiro da coloniza^ao 
para particulares, surgindo assim as Capitanias Hereditarias, cuja 
concessao envolvia obrigacoes tributarias impostas aos donatarios. 
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Com esta forma de organiza^ao surgiram, tambem, 
disposidvos legais para a organizacao tributaria. Pelas cartas de foral 
consignava-se o direito tributario sobre rendas, direitos, foros e 
tributos. Os donatarios das capitanias eram obrigados a pagar, ao 
rei de Portugal, parte de tudo o que produziam. 


Saiba mais 

Uma Carta de Foral foi um documento real utilizado em Portugal 
que estabelecia um Conselho e regulava a administra^ao, limites 
e privilegios. Era determinante para assegurar as condi^oes 
de fixa^ao e prosperidade da comunidade, assim como no 
aumento da sua area cultivada, pela concessao de maiores 
liberdades e privilegios aos seus habitantes, num periodo da 
Historia em que as populates eram sujeitas a um regime de 
trabalho semiescravo, na qualidade de servos dos senhores 
feudais. Quando da implanta^ao do regime de capitanias 
hereditarias na historia do Brasil, a Carta de Foral regulava os 
direitos e deveres que o Capitao-donatario passava a ter em 
virtude da Carta de Doa^ao recebida. Entre estes, relacionam- 
se:Exercer autoridade no campo judicial e administrative; 
Receber a vigesima parte dos lucres sobre o comercio do 
pau-brasil; Entregar 10% do lucre sobre os produtos da terra 
a Coroa; e Entregar 20% dos metais preciosos encontrados a 
Coroa. Adaptado de: <http://www.portalsaofrancisco.com.br/ 
alfa/carta-foral/carta-foral.php>. 


Mesmo com a Colonia sendo povoada por portugueses, as 
exigencias tributarias aumentaram significativamente no Brasil e 
novos tributos passaram a ser cobrados como aqueles relativos ao 
monopolio do comercio do pau-brasil, das especiarias e drogas; os 
relativos aos direitos alfandegarios sobre importacao e exportacao; 
quintos dos metais e pedras preciosas e dizima do pescado e das 
colheitas de todos os produtos da terra, colhidos ou fabricados. 
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Apos alguns anos, o governo portugues observou que a 
op^ao pelas capitanias nao foi a mais acertada, considerando 
que as atividades economicas haviam-se concentrado em poucas 
regioes, principalmente em fun^ao da cana-de-a^ucar; do assedio 
as terras portuguesas por parte das potencias europeias. Alem do 
mais, o esbo^o do sistema tributario articulado com o sistema das 
Capitanias Hereditarias demonstrava nitidos sinais de supera^ao. 
Desta feita, foi instituido um novo representante do governo 
portugues na Colonia, o Governo Geral, que assumiu grande parte 
das buncoes desempenhadas pelos donatarios. 

No seculo XVIII, o Vice-Rei denominado ao Brasil manteve 
os mesmos principios de arrecada^ao dos tributos. Alem disso, 
propos a cria^ao de novas formas de receitas tributarias a coroa. No 
inicio do seculo XIX, foram abertos os portos do Brasil a na^oes 
ligadas a coroa portuguesa, e medidas importantes foram instituidas 
visando a melhoria da administra^ao da colonia brasileira; como a 
implementa^ao do Banco do Brasil e do Tesouro Nacional, e o 
surgimento da moeda ouro e prata utilizadas para as realiza^oes 
comerciais. 

Com a proclama^ao da independence brasileira em 1822, 
as relacoes coloniais entre Brasil e Portugal foram rompidas. Em 
1824, o pais outorgou sua primeira Constitui^ao, com promessas 
de um sistema tributario mais justo com o rompimento dos excessos 
fiscais que provinham da Coroa e a manuten^ao de uma gestao 
mais equitativa nas praticas tributarias. Entretanto, a despeito das 
promessas, o Brasil independente herdou do periodo colonial uma 
precaria estrutura tributaria. A receita arrecadada pela cobran^a 
dos tributos passou a bear no pais; porem, a forma de cobran^a e a 
arquitetura tributaria sofreram poucas transforma^oes. 

No periodo colonial do Brasil, a distor^ao na cobran^a de 
tributos era consideravel. Vejamos algumas: 
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• Em abril de 1600, criou-se o imposto, denominado 
“isen^ao ate o fim do mundo”, destinando-se a auxiliar o 
Mosteiro de Sao Bento; 

• Entre 1630 e 1738, cobrava-se o imposto “conchavo das 
farinhas”, em que os baianos tinham de contribuir com 
um prato de farinha para a alimentacao das tropas que 
lutavam contra os holandeses invasores; 

• Nos primordios de 1730, o tributo apelidado “chapins da 
princesa” contribufa para cobrir despesas com sapatos das 
mulheres da corte em Portugal. 


Saiba mais 

“Chapins da Princesa” - tributo pago para custear os sapatos 
de uma infanta portuguesa. Disponivel em: <http://m.estadao. 
com.br/noticias/impresso,a-vocacao-pragmatica--dos- 
tributos-,831976.htm>. Acesso em: 6 fev. 2012. 


Apos a promulgaqao da Republica em 1889, algumas decisoes 
administrativas foram aos poucos sendo introduzidas. Entretanto, 
apenas em 1891, com a primeira Constituiqao republicana, foram 
delegados, atraves dos artigos 7° e 9°, competencias, respectivamente 
a Uniao e aos Estados, para decretar determinados impostos. Coube 
aos estados encarregados fixar os impostos municipals de forma a 
assegurar-lhes a autonomia. Tanto a Uniao como os estados tinham 
poder para criar outras receitas tributarias. 

Em 1922, com o artigo 31 da Lei 4.625 - Lei de Orqamento 
-, foi instituido no Brasil o Imposto Geral sobre a Renda, devido 
anualmente por toda pessoa fisica ou j uridica, residente no territorio, 
com incidencia sobre o conjunto liquido dos rendimentos de 
qualquer origem. Neste mesmo ano foi criado o imposto sobre 
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vendas mercandl, posteriormente denominado Imposto sobre 
circukpao de mercadorias e presta^ao de servi^os (ICMS). 

Na decada de 30, atraves da Constitui^ao, ha uma reforma 
doTesouro Nacional com reflexo no campo tributario. As principals 
modifica^oes ocorreram nas esferas estadual e municipal. Os estados 
foram dotados de competencia privativa para decretar o imposto 
de vendas e consigna^oes. 

Observa-se que os municipios a partir dessa Constitui^ao 
passam a ter competencia privativa para decretar alguns tributos, 
como imposto de licen^as; imposto predial e territorial urbano; 
imposto sobre diversoes publicas e taxas sobre servi^os municipals. 
Outra inova^ao naquela epoca foi a reparti^ao da receita de 
impostos entre as diferentes esferas de governo. Estes impostos 
eram arrecadados pelos estados que repassavam 30% a Uniao e 20% 
ao municipio de onde originasse a arrecada^ao. Tambem metade 
do imposto de industrias e profissoes, cobrado pelos estados, era 
repartido aos municipios. 

A Constitui^ao de 1937 apresentou mudan^as minimas 
no sistema tributario com poucos efeitos sobre as praticas 
orcamentarias, com destaque para a perda de competencia privativa 
dos Estados para tributar o consumo de combustiveis de motor 
de explosao. Os municipios perderam a capacidade para tributar a 
renda das propriedades rurais. 

A Constitui^ao promulgada em 1946, apesar de poucas 
mudan^as efetuadas no sistema tributario, trouxe nova autonomia 
aos Estados e municipios, que passaram a participar de varios 
impostos 

O periodo compreendido entre as decadas de 1950 e 1960 
demonstrou inumeras propostas com o objetivo de reestrutura^ao 
do sistema arrecadador, ate entao insuficiente. Com a aspira^ao 
de crescimento do pais, a principal critica a tributa^ao foi a 
excessiva carga incidente sobre o setor produtivo, tan to devido 
a cumulatividade do imposto de consumo como ao progressive 
aumento do imposto de renda de pessoas juridicas. Assim, ao 
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final de 1963 criou-se a Comissao de Reforma do Ministerio da 
Fazenda com a tarefa de reorganizar e modernizar a admin is tracao 
fiscal federal. Com o golpe de mar^o de 1964, a reforma tributaria 
proposta pela Comissao criada no ano anterior adquiriu impulso, 
e os orgaos instituidores passaram a encontrar menores obstaculos 
politicos. 

Um novo sistema tributario foi gradativamente 
implantado priorizando as medidas que contribuissem de 
imediato para a reabilita^ao das finan^as federais e a equaliza^ao do 
or^amento publico. Neste periodo tiveram destaque os incentivos 
fiscais para as regioes nao-industrializadas, a politica de subsidios 
com a cria^ao da zona franca de Manaus e a reforma tributaria de 
1965. Em janeiro de 1967, era outorgada a quinta Constitui^ao da 
Republica. 

Desde a implementa^ao da reforma do aparelho arrecadador 
federal ate 1982, o pais apresenta reflexos positivos em sua estrutura 
administrativa, ressalva-se como destaque a cria^ao de mecanismos 
de compensa^o nas distributes de rendas fiscais e a transforma^ao 
do sistema tributario em instrumentos de politica economica. Em 
contrapartida, tambem sao observados problemas como a gestao 
tributaria insuficiente; excessivas legislates e confusao na aplicacao 
e orienta^ao as leis aos contribuintes. 

Aparentemente em observancia a situa^ao do deficit e 
agravamento do estado economico, o governo busca receitas, 
materializadas pela emenda de 1984, alterando os dispositivos da 
Constitui^ao vigente (1967) a fim de aumentar a receita tributaria. 
Na epoca, alem de modificar a participate) dos estados e municipios 
na distribui^ao das receitas tributarias, tambem foram instituidos 
o imposto sobre servi^o de comunica^ao e o novo Imposto sobre a 
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA). 

O sistema tributario criado pela Constitui^ao de 1988, 
ao contrario do originado pela reforma na decada de 1960, foi 
consequencia de um processo participativo, em que as maiores 
discussoes ficaram concentradas na Assembleia Nacional 
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Constituinte e ate mesmo a participa^ao direta da popula^o, 
atraves das emendas populares. 

No Titulo IV- DaTributacao e do Orcamento, no Capitulo 
I, do SistemaTributario Nacional, sao elencados os principios gerais 
da tributato, as limitates ao poder de tributar e a distribui^ao das 
competencias tributarias. As limita^oes ao poder de tributar trazem 
a garantia de direitos individuals do contribuinte, mantendo o 
principio da legalidade, igualdade tributaria, irretroatividade 
e anterioridade, tributos confiscatorios, tributos de trafego 
interestaduais ou intermunicipais, nao criando tributos sem lei que 
os definam. 

Pela forma da lei, os tributos das respectivas esferas do 
governo passaram a ter a seguinte configuracao: 

Tributos da Uniao 

• Imposto sobre importa^ao de produtos estrangeiros; 

• Imposto sobre exporta^ao para o exterior, de produtos 
nacionais ou nacionalizados; 

• Imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza; 

• Imposto sobre produtos industrializados; 

• Imposto sobre operates de credito, cambio e seguro, ou 
relativos a titulos ou valores mobiliarios; 

• Imposto sobre a propriedade territorial rural; 

• Imposto sobre grandes fortunas; 

• Outros impostos; impostos extraordinarios, na iminencia 
ou no caso de guerra externa; 

• Emprestimo compulsorio; 
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• Taxas; 

• Contributes de melhoria. 

Tributos do Estado 

Imposto sobre transmissao “causa mortis ” e doa^ao, de quaisquer bens 
ou direitos; 

• Imposto sobre operates relativas a circula^ao de 
mercadorias e sobre presta^oes de services de transporte 
interestadual e intermunicipal e de comunica^ao; 

• Imposto sobre propriedade e veiculos automotores; 

• Adicional do Imposto de Renda incidente sobre lucros, 
ganhos e rendimentos de capital; 

• Taxas; e 

• Contributes de melhoria. 

Tributos dos Municipios 

• Imposto sobre propriedade predial e territorial urbana; 

• Imposto sobre transmissao “ inter vivos ”, a qualquer ti'tulo, 
de bens imoveis e de direitos reais sobre imoveis; 

• Imposto sobre servigos de qualquer natureza; 

• Taxas; e 

• Contribui^ao de melhoria. 

Mesmo sob criticas ate o presente, este sistema tributario 
passou a vigorar no dia 1° de mar^o de 1989. 
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2 Principios Constitucionais Tributarios 


Os principios constitucionais tributarios sao normas 
constitucionais que limitam e regulam o exercicio da competencia, 
trazendo alguns valores expressos no ordenamento, alguns valores 
do sistema juridico. 

Segundo Carraza (2007, p. 39), principios sao normas 
juridicas gerais, que servem de fundamento, de alicerce ao Direito. 
Exercem um papel fundamental como limites constitucionais ao 
poder de tributar. Ou seja, quando o Estado atua tributando ou 
cobrando um tributo, tern que observar principios, estabelecidos 
na Constitui^ao Federal de 1988 14 , que visam a garantia de quem 
esta sendo alvo da tributa^ao estatal. Trataremos, neste momento, 
dos principals deles. 

Principio da Legalidade 

A Constitui^ao Federal de 1988, em seu artigo 5.°, II, 
estabelece que ninguem e obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma 
coisa, senao em virtude de lei. A legalidade comporta dupla analise: 
para o Estado, significa que ele so pode fazer o que a lei o autoriza; ja 
o particular pode fazer tudo o que a lei nao proibe. Assim, qualquer 
restri^ao que o Estado pretenda impor ao particular depende de lei. 
Por isso, o artigo 150, I, da Constitui^ao Federal estabelece que e 
vedada a cria^ao ou a majora^ao de um tributo sem que isto seja 
feito atraves de uma lei. Como decorrencia deste principio, todos 
os aspectos referentes a um tributo, como seu aumento de aliquota, 
seu parcelamento, a altera^ao de prazos para recolhimento, devem 
ser disciplinados por lei. 

Este principio, contudo, comporta exce^oes. O artigo 153, 
§ l.°, da Constitui^ao Federal autoriza a altera^ao de aliquotas do 
Imposto sobre Importances (II), do Imposto sobre Exportanoes 

14 1 Constituicao Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ 

ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 6 fev. 2012. 
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(IE), do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e do Imposto 
Sobre Operates Financeiras (IOF) por ato do poder execudvo, 
atraves de um decreto do Presidente da Republica. Aliados a 
essas exce^oes, ha o ICMS sobre operates com combustfveis e 
lubrificantes, previsto no ardgo 155, § 4.°, IV da CF, e a CIDE 
sobre operates com combustfveis e lubrificantes prevista no artigo 
177, § 4.°, I, b, da CF. 

Principio da Anterioridade 

Previsto no artigo 150, III, alineas b e c da CF, tem-se a 
exigencia constitucional de que a lei tributaria nao gere seus efeitos 
de maneira imediata. Digamos que, por obviedade, a lei tributaria 
nao pode surpreender o contribuinte. O sujeito passivo deve ter 
um tempo para se preparar para a tributa^ao e seus impactos sobre 
a atividade economica. 

A anterioridade, contudo, nao se aplica a todos os tributos, 
nao abrangendo, por exemplo, emprestimos compulsorios, 
Impostos sobre Importances (II), Imposto sobre Exportanoes (IE), 
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e Imposto sobre 
Operates Financeiras (IOF). 
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Principio da Capacidade Contributiva 


Este principio decorre da previsao do ardgo 145, § l.°, da 
Consdtui^ao Federal, que declara que o tributo deve ser graduado 
em fun^ao da capacidade economica do contribuinte 15 . Assim, o 
Estado, para fixar o valor e instituir o tributo, tem que levar em 
conta a capacidade de quem deve contribuir, isentando aqueles que 
nao podem pagar. 

Principio da Progressividade 

Pode-se inferir este principio como uma extensao do 
principio da capacidade contributiva. 

O mesmo encontra previsao no artigo 145, § l.°, CF. 
Significa que as aliquotas dos tributos podem ser graduadas de 
acordo com a capacidade economica do contribuinte. Como 
exemplo podemos citar o caso do Imposto de Renda, possuidor de 
aliquotas diferentes de acordo com a capacidade do contribuinte, 
isentando-se a popula^ao de baixa renda. 

Principio da Veda^ao do Tributo com Efeito 

CoNFISCATORIO 

O tributo nao pode ter efeito de confisco, artigo 150, IV, da 
CF. 

Segundo Coelho (1999, p. 246): “A teoria do confisco e 
especialmente do confisco tributario ou, noutro giro, do confisco 


15 Nota 2: Exemplo: “As aliquotas diferenciadas do imposto de renda 
representam uma das formas de se efetivar os principios da igualdade e da 
capacidade contributiva, pois distribuem de forma proporcional os onus de 
prover as necessidades da coletividade. Da mesma forma a isenqao [...] para 
contribuintes com menor capacidade economica ou para microempresas” 
(CHIMENTI, 2008, p. 18). 
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atraves do tributo, deve ser posta em face do direito de propriedade 
individual, garantida pela Constitui^ao”. 

Principio da Liberdade de Trafego de 
Pessoas e Bens 

Apresentado no art. 150, V, da CF, visa a permitir a livre 
circula^ao de pessoas e de bens em nosso territorio. Isto nao 
impede, contudo, a cobran^a de pedagios para a conserva^ao de 
vias publicas, pois a propria Constitui^ao Federal a autoriza. 

Principio da Imunidade Reciproca 

Nos termos do artigo 150, VI, a, temos que e vedado aos 
entes tributantes, Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios 
instituirem impostos sobre o patrimonio, renda ou servi^os, uns 
dos outros. 16 

Principio da Uniformidade Tributaria 

Em seu artigo 151, I, a Constitui^ao Federal estatui que 
a Uniao esta proibida de instituir tributo que nao seja uniforme 
em todo o territorio nacional, ou que implique distin^ao entre o 
Estado, Distrito Federal e Municipios. Este principio e chamado 
de “principio da uniformidade geografica” (CARVALHO, 2002, p. 
160). Isto nao impede, todavia, conforme Chimenti (2008, p.4l), 
“a concessao de incentivos fiscais visando a promover o equilibrio 
e o desenvolvimento de dadas regioes do pais, como, alias, preve o 
proprio dispositivo constitucional”. 


16 Nota 3: Exemplo: Uma Universidade Federal, com forma juridica de autarquia 
ou fundacao, nao pode ser tributada pelo Munidpio, atraves do Imposto sobre 
Services de Qualquer Natureza (ISSQN), em relaqao a prestaqao de service 
educacional que exerce, no ambito de suas funcoes. 
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Obrigacoes e Legisla^ao Tributaria 

A Legisla^ao tributaria compreende o conjunto de leis, de 
tratados e convemjoes internacionais, de decretos e de normas 
complementares em Direito Tributario. 

Legisla^ao Tributaria 

A expressao lei, contida no artigo 96 do CTN, deve ter o 
seu conteudo buscado no proprio sistema juridico. Esse conteudo 
e dado pela CF, em seu artigo 59. Nos termos da CF, sao especies 
normativas: emenda constitucional; Fei complementar; lei 
ordinaria; lei delegada; medida provisoria; e decreto legislative. 

Emenda Constitucional 

E a especie normativa tipica no direito brasileiro para o 
exercicio do poder de proceder a altera^ao da CF No Direito 
Tributario(DT), seu campo de competencia e atua^ao restringe- 
se ao campo da CF Podemos dizer que o papel da emenda 
constitucional no DT e o mesmo da propria CF. 

A CF nao cria tributo; seu papel no DT e a distribui^ao 
de competencias tributarias. Ainda estabelece as grandes regras de 
limita^ao ao exercicio dessa competencia, ou seja, estabelece os 
principios constitucionais tributaries e as regras de imunidades. 

Lei Complementar 

E a especie normativa de competencia restrita a determinadas 
materias, aprovada por meio de um processo legislative 
diferenciadolaprova^ao por maioria absoluta dos membros de cada 
casa legislativa). 

A lei complementar e requisito para a institui^ao de 
determinados tributos. Aliada a esta fun^ao, cabera: dispor 
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sobre conflitos de competencias em materia tributaria; regular 
as limita^oes constitucionais ao poder de tributar; e estabelecer 
normas gerais em materias tributarias. 

Lei Ordinaria 

E a especie normativa geral no ordenamento brasileiro, 
aprovada por quorum simples nas casas legislativas(maioria dos 
presentes). Cabera a lei ordinaria a fun^ao de criar, alterar e 
extinguir tributos. 

Lei Delegada 

E a especie normativa de competencia do chefe do executivo, 
que pressupoe a previa e especifica delega^ao de competencia do 
Congresso Nacional. Essa lei tem o mesmo nivel hierarquico da lei 
ordinaria. 

No DT, a lei delegada tem um campo de aplica^ao restrito, 
uma vez que, para sua utiliza^ao como especie instituidora de 
tributo, seria necessaria a previa delega^ao de competencia do 
Congresso, o que nao pode ocorrer visto que a competencia 
tributaria e indelegavel. 

Medida Provisoria 

No Direito Constitucional brasileiro, a medida provisoria 
(MP) e adotada pelo presidente da Republica, mediante ato 
unipessoal, sendo o pressuposto a urgencia e relevancia, sem a 
participacao do Poder Legislativo. 

As medidas provisorias vigorarao por sessenta dias, 
prorrogaveis por mais 60. Apos este prazo, se o Congresso Nacional 
nao aprova-las, convertendo-as em Leis, as MPs perderao sua 
eficacia. A Constitui^ao Federal proibe a reedi^ao de uma medida 
provisoria, na mesma sessao legislativa, expressamente rejeitada no 


228 


Gestao Tributaria 


Congresso Nacional, ou que tenha perdido sua eficacia por decurso 
de prazo, podendo ser confirmada na sessao legislativa seguinte. 

Ao aspecto da elaboracao de materia tributaria, as MPs nao 
se mostram instrumento habil e legal a cria^ao ou majora^ao de 
tributos, pois a Constitui^ao exige via especifica, consubstanciada 
na Lei formal, em face do principio da legalidade. 

Neste contexto, as medidas provisorias, em materia tributaria, 
sao utilizaveis para a cria^ao de impostos extraordinarios de guerra, 
e para a institui^ao de emprestimos compulsorios de emergencia 
(guerra, sua iminencia, crises economicas e calamidade publica). 

Decretos Legislativos 

Sao instrumentos normativos de igual hierarquia da Lei 
ordinaria, editados privativamente pelo Congresso Nacional, 
para a aprova^ao de tratados e conven^oes internacionais. Sao 
ferramentas idoneas, tambem, para sustar os atos normativos do 
Poder Executivo que exorbitam do poder regulamentar ou dos 
limites de delega^ao legislativa. Servem, para fixar, a cada exercicio 
financeiro, a remunera^ao do Presidente e do Vice-Presidente da 
Republica e dos Ministros de Estado. Para o Direito Tributario 
interessam mais de perto os decretos legislativos aprovando 
convencoes internacionais para evitar dupla tributacao do imposto 
sobre a renda, ou para instituir isen^oes de impostos federais, 
estaduais e municipals em determinadas circunstancias. 

Elementos da Obriga^ao Juridico 
Tributaria 

Podemos dizer que a obriga^ao e um vinculo que une um 
sujeito ativo a um sujeito passivo. O sujeito ativo e o credor, aquele 
que tem o direito de cobrar uma presta^ao do devedor. Sujeito 
passivo, por sua vez, e o devedor, aquele de quem o sujeito ativo 
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pode cobrar esta presta^ao. No caso do Direito Tributario, instaura- 
se, tambem, uma rela^ao juridica, que envolve o credor do tributo 
(sujeito ativo da obrigacao tributaria) e o devedor (sujeito passivo 
da obrigacao tributaria). 

A principal obrigacao do contribuinte e o pagamento do 
tributo. Contudo, alem dessa obrigacao, chamada de obrigacao 
principal, ha tambem a chamada obrigacao tributaria acessoria. 

Sao os deveres que o contribuinte tem perante o Estado, para 
tornar viavel a atividade de tributar. Por exemplo, tem o dever de 
informar o que lhe e requerido pelo Estado, de exibir documentos 
que lhe sao requeridos. Caso seja descumprida esta obrigacao 
acessoria, o contribuinte se sujeita a uma penalidade pecuniaria, 
ou seja, ao pagamento de uma multa. 

Integram a obrigacao juridica tributaria, basicamente: 

a) hipotese de incidencia; 

b) sujeito ativo e sujeito passivo; 

c) base de calculo; 

d) aliquota. 

A Hipotese de Incidencia 

E o fato descrito na lei em abstrato, como apto a gerar 
a obrigacao tributaria. Chamamos de fato gerador o fato real e 
concreto que da origem a obrigacao de pagar o tributo. A hipotese 
de incidencia do IPTU e a propriedade de um imovel urbano. Ja 
o fato gerador e a situa^ao concreta, de uma pessoa que tem um 
imovel urbano e, por isso, deve pagar este imposto. Nas palavras 
de Torres (2008, p.24l): “fato gerador e a circunstancia da vida - 
representada por um fato, ato ou situa^ao juridica - que, definida 
em lei, da nascimento a obrigacao tributaria”. 

Pouco importa se o fato gerador do tributo foi um fato 
licito ou ilicito. O tributo e devido da mesma forma. Assim, por 
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exemplo, se a renda foi auferida atraves de uma atividade ilicita, e 
devido, ainda assim, o imposto de renda. 

Uma vez ocorrido o fato gerador, deve-se pagar o respecdvo 
tributo. E, tendo como marco a ocorrencia do fato gerador, a 
doutrina do Direito Tributario distingue entre dois conceitos 
fundamental: a evasao e a elisao fiscal. A evasao, segundo o 
entendimento predominante, ocorre quando o individuo pratica o 
fato gerador e nao paga o respectivo tributo. E uma pratica ilegal, 
e que e punida pela nossa legislaQo. Ja a elisao e a conduta no 
sentido de evitar a ocorrencia do fato gerador. Ou seja, evita-se o 
fato gerador e, com isto, o pagamento do tributo. Nao ha qualquer 
ilegalidade na elisao tributaria. 

O sujeito ativo e aquele que tem a titularidade do credito 
tributario, tendo o direito de cobrar e arrecada-lo. E tambem 
chamada de capacidade tributaria ativa. Quern detem tal capacidade 
e o Estado, atraves da Uniao, dos Estados-membros, Distrito 
Federal e dos Municipios. 

O sujeitopassivo e o devedor do tributo, detentor da chamada 
capacidade tributaria passiva. De regra, abrange qualquer pessoa, 
fisica ou juridica, que pratica o fato definido na lei como gerador 
do tributo. 

A base de calculo, por sua vez, e um valor, que servira de 
referenda para o calculo do tributo devido. Ou, como sintetiza 
Torres (2008, p. 253): “A base de calculo e a grandeza sobre a qual 
incide a aliquota indicada na lei” . 

Por fim, a aliquota e um criterio legal, de regra um percentual, 
que incidira sobre a base de calculo. Basta que se lembre das distintas 
aliquotas do imposto de renda, de acordo com a faixa de renda do 
contribuinte. 
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VlGENCIA E APLICACAO DA LeGISLA^AO 

Tributaria 

Lei vigente e aquela que e suscetivel de aplicacao, desde 
que fa^am presentes os fatos que correspondam a sua hipotese de 
incidencia. A possibilidade de aplicacao supoe que a norma tenha 
sido validamente editada, ou seja, atende aos preceitos previstos na 
sua elabora^ao, e obedecido aos demais limites formais e materiais 
que balizam o processo legisladvo. 

A vigencia da Lei condiciona sua eficacia, isto e, a produ^ao 
de efeitos, que se traduz em sua aplicacao concreta aos fatos que 
espelhem sua hipotese de incidencia. 

Administra^ao Tributaria 

A administra^ao tributaria e a atividade do poder publico 
voltado para a fiscaliza^ao e arrecada^ao tributaria. E um 
procedimento que objetiva verificar o cumprimento das obriga^oes 
tributarias, praticando, quando for, o caso, os atos pendentes 
a deflagrar a cobran^a e expedir as certidoes comprobatorias da 
situa^ao fiscal do sujeito passivo. 

Rege a administra^ao tributaria a legisla^ao a que se refere o 
artigo 96 do Codigo Tributario Nacional. Geralmente, as proprias 
Leis instituidoras dos tributos estabelecem, genericamente, as 
normas de competencia, bem como os poderes dos agentes publicos 
no desempenho das atividades fiscalizadoras. 

O artigo 194 do Codigo Tributario Nacional remete a 
legisla^ao tributaria a competencia para regular, em carater geral, os 
poderes e os deveres das autoridades administrativas em materia de 
fiscaliza^ao de sua aplicacao, respeitadas as disposi^oes pertinentes 
do Codigo. 

Dessa forma, o Codigo Tributario Nacional (CTN) balizou 
a a<pio das autoridades administrativas submetendo seus poderes 
e deveres ao principio da legalidade. Assim, cabe a Lei prescrever 
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a discriQo no ambito de atuaQo do poder de fiscalizaQo. Neste 
aspecto, abrange as pessoas naturais ou juridicas, contribuintes ou 
nao, inclusive as que gozem de imunidade ou isen^ao de carater 
pessoal. 

Quanto a competencia tributaria, tem-se a denominada 
discriminaQo constitucional de rendas. Neste caso, evidencia-se a 
competencia tributaria, ou seja, a aptidao para a criaQo de tributos, 
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. 
Todos tem, dentro de certos limites, o poder de criar determinados 
tributos e definir seu alcance, obedecidos os criterios de partilha de 
competencia estabelecidos pela Constitui^ao. 

A competencia tributaria distingue-se em tres modalidades: 
privativa, residual e comum. Designa-se privativa a competencia 
para criar impostos atribuida com exclusividade a este ou aquele 
ente politico; a exemplo do imposto de importaQo, de competencia 
privativa da Uniao; do ICMS de competencia privativa dos Estados 
e do Distrito Federal; e o ISS que compoe a competencia privativa 
dos Municipios e do Distrito Federal. Diz-se residual a competencia 
(atribuida a Uniao) atinente aos outros impostos que podem ser 
instituidos sobre situates nao previstas. Por fim, a 

competencia comum refere-se as taxas e as contributes 
de melhoria, delegada a todas as pessoas politicas: Uniao, Estados, 
Distrito Federal e Municipios. 

3 O Credito Tributario e os Impostos em 
Especie 

Como ja referido, a noQo de obrigaQo tributaria deve ser 
compreendida como um elo, que une um credor a um devedor. E 
o vinculo que une o credor (sujeito ativo) a um devedor (sujeito 
passivo), autorizando o primeiro a exigir do segundo o pagamento 
de um tributo. Ou seja, surge para o sujeito ativo um credito 
tributario, algo que tem o direito de receber do contribuinte. 
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Como ja apresentado, um dos elementos da obrigaqao 
tributaria e a hipotese de incidencia, algo que a lei traz em abstrato 
como o que sera tributado. Por exemplo, auferir renda e a hipotese 
de incidencia do Imposto de Renda (IR). Quando a previsao se 
concretiza em um fato real, temos o fato gerador. Assim, quando 
uma certa pessoa aufere renda, tem-se neste caso concreto um fato 
gerador do Imposto de Renda, nascendo dai a chamada obriga^ao 
tributaria, a obriga^ao de pagar o tributo. 

Contudo, para que o tributo possa ser cobrado nao basta a 
ocorrencia do fato gerador, e o nascimento da obrigaqao tributaria. 
E necessaria, ainda, uma providencia designada como lanqamento. 
Chama-se de lanqamento o ato da autoridade administrativa 
que vai confirmar a adequa^ao do fato concreto, gerador de um 
tributo, a previsao da lei. E atraves do lanqamento que o credito 
tributario se torna liquido e certo, ou seja, o contribuinte tem a 
exata dimensao do que deve pagar ao Estado. Desta forma, pode- 
se dizer que o lanqamento confere ao credito tributario a certeza 
e a liquidez necessarias, para que possa ser exigivel do particular. 
Como menciona Amaro (1999, p. 315): 

Nestes casos, nao obstante se tenha tido o nascimento da 
obrigacao tributaria, com a realizacao do fato gerador [p. 
ex., alguem detem a propriedade de certo imovel urbano 
construido, o individuo so sera compelivel ao pagamento 
do tributo pertinente (IPTU) se (e a partir de quando) o 
sujeito ativo (Municipio) efetivar o ato formal previsto em 
lei, para a determinacao do valor do tributo, dele cienti- 
ficando o sujeito passivo]. Antes da consecu^ao desse ato, 
embora nascida a obrigacao tributaria, ela esta desprovida 
de exigibilidade. A esse ato do sujeito ativo (credor) da-se o 
nome de lan^amento. 
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Causas Suspensivas do Credito Tributario 


O CTN em seu artigo 151 elenca as causas que suspendem o 
pagamento do credito tributario. Podemos dizer que sao hipoteses 
em que a lei possibilita o adiamento da exigibilidade do tributo. 
Como exemplo, podemos citar: 

a) Moratoria, artigo 151,1, do CTN: E a prorrogacao 
do prazo inicial para pagamento do tributo; 

b) Deposito Integral do Montante Tributado: Para 
que o credito fique suspenso, deve ser depositado o valor 
integral cobrado pela Fazenda Publica. O contribuinte pode 
fazer o deposito e, posteriormente, ingressar em Juizo para 
questionar o debito tributario; 

c) Interposigao de Recurso Administrativo: o credito 
tributario tem sua exigibilidade suspensa, mas apenas se 
o recurso interposto tiver o que em Direito se chama de 
efeito suspensivo, ou seja, como o proprio nome indica se, 
o recurso, por previsao em lei, tiver o poder de suspender a 
exigencia do tributo. Assim, a Fazenda Publica nao podera 
ajuizar agio de execugto fiscal para exigir o tributo enquanto 
nao for decidido o recurso; 

d) Concessao de Liminar ou Tutela Antecipada contra 
a Fazenda Publica: a liminar e a tutela antecipada sao 
providencias que tem por objetivo antecipar os efeitos de 
uma decisao judicial. Assim, o contribuinte pode ingressar 
com uma a^ao judicial, questionando seu debito perante 
a Fazenda Publica, e pedir em liminar ou como tutela 
antecipada que fique suspensa a exigibilidade do credito 
tributario. Se o juiz entender que deve acolher o pedido, 
pode suspender desde logo a exigencia do tributo, ate o 
julgamento final do processo; 

e) Parcelamento: outra forma de suspensao da 
exigibilidade do credito tributario e o seu parcelamento. 
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Causas Extintivas do Credito Tributario 


Sao causas que extinguem a propria obriga^ao tributaria, 
atingindo um de seus elementos, que sao: sujeito ativo, sujeito 
passivo e o credito tributario. Desta forma, elimina-se um desses 
elementos, e por consequencia, desaparece a obriga^ao de pagar o 
tributo, a sujei^ao do contribuinte. Estas causas sao previstas no 
art. 156, do CTN. Sao elas: 

a) Pagamento: e a principal causa que extingue a 
obriga^ao tributaria. 

b) Remissao: trata-se de um perdao do debito tributario. 
A remissao somente pode ser concedida por lei - a chamada 
lei remissiva - emitida pela mesma pessoa politica que esta 
tributando. 

c) Compensagao: ocorre quando o contribuinte e o fisco 
tem entre si debitos e creditos, ou seja, cada um e devedor 
e credor do outro, ainda que de valores distintos. Entao, 
os valores sao compensados, abatendo-se mutuamente, na 
proporcao do que cada um deve ao outro. 

d) Transagao: trata-se de um acordo, celebrado 
atraves de lei, entre o fisco e o contribuinte. Diversamente 
do parcelamento do debito tributario, que nao exige lei, a 
transagao, para que ocorra, deve estar prevista legalmente. 
Neste caso, a obriga^ao de pagar o tributo anteriormente 
existente desaparece, cedendo lugar a uma nova obrigacao, 
com novos valores e datas. A transagao nao se confunde com 
a compensagao: esta e um acordo administrative, aquela 
pressupoe um litigio, na esfera administrativa ou judicial, e 
na qual se busca uma solu^ao. 

e) Prescrigdo: em Direito, chama-se de prescri^ao a 
perda de uma pretensao, nao se podendo promover uma 
a^ao em virtude de nao se ter exercido a a<;ao durante certo 
tempo. A lei estabelece um prazo para que se ingresse na 
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Justi^a com uma dada a^ao. E, quando se perde este prazo, 
ficando inerte o dtular da a^ao, nao mais e possfvel ingressar 
em juizo para se ver sadsfeito o seu direito. Este prazo, que 
de regra e de cinco anos, come^a sua contagem a partir do 
lan^amento tributario, ja anteriormente analisado. 

f) Decadencia: e a perda do direito, em virtude do seu 
nao exercicio por certo lapso de tempo. Embora o conceito 
se assemelhe ao de prescri^ao, nao se confunde com ela. Para 
se entender a distin^ao, deve-se considerar o lan^amento 
tributario como um marco, um divisor entre uma e outra. 
Antes de ocorrer o lan^amento do tributo, tem-se a sua 
decadencia. Somente apos o lan^amento e que se fala em 
prescri^ao do credito tributario. Assim, quando se analisa a 
decadencia, o que se tem em vista e o prazo que a Fazenda 
Publica tem para efetuar o lan^amento do tributo. 

g) Conversao de Deposito em Renda: caso o contribuinte 
tenha efetivado o deposito integral do valor, como ja dito, 
fica suspensa a exigibilidade do credito tributario. 

h) Pagamento Antecipado e a Homologagao do 
Langamento: Trata-se de hipotese ja analisada da figura do 
langamento por homologagao. Caso haja homologagao pelo 
Estado do pagamento feito pelo contribuinte, por evidencia, 
esta extinta a obriga^ao tributaria. 

i) Decisao FinalemAgao de Consignagao em Pagamento: 
a a^ao consiste em efetuar o deposito do valor correspondente 
ao tributo, feito pelo contribuinte. Ocorre, comumente, 
em situates em que o Estado se recusa a receber o tributo. 
Entao, o contribuinte o deposita em juizo. 

j) Decisao Administrativa Irreformdvel e que nao 
mais possa ser objeto de Agdo Anulatoria: trata-se de decisao 
proferida, de regra, em recurso interposto pelo contribuinte, 
e que lhe e favoravel, reconhecendo seu nao dever de pagar 
o tributo. 
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k) Decisao Judicial Passada em Julgado: e o caso de 
ser reconhecida, em uma a^ao judicial, a inexistencia da 
obrigacao de pagar o tributo. Passada em julgado significa 
decisao contra a qual nao cabem mais quaisquer recursos. 

l) Doagao em Pagamento em Bens Imoveis: outra forma 
de extinguir a obrigacao tributaria e quando o contribuinte 
direciona imoveis de sua propriedade para o pagamento do 
debito tributario, nos termos autorizados por lei. Trata-se 
de modalidade ainda nao regulamentada, e, portanto, nao 
utilizada pelos contribuintes. 


Exclusao do Credito Tributario 

Diz-se que ocorre a incidencia de um tributo quando ocorre 
a hipotese de incidencia, a conduta prevista na lei que, ocorrendo, 
constitui o fato gerador de um tributo. Ao contrario, a nao- 
incidencia ocorre quando nao ocorre fato algum, ou ocorre um 
fato irrelevante para o Direito Tributario. Neste sentido, tem-se as 
chamadas imunidades e as isen^oes tributarias. 

a) Imunidade: e a hipotese de nao-incidencia tributaria 
prevista na Constitui^ao, diversamente das isen^oes, que 
estao previstas em lei. As imunidades, no Direito brasileiro, 
apenas atingem os impostos, nao havendo, de regra, 
imunidades quanto a taxas e contributes de melhoria. 
Como exce^ao, a Constitui^ao Federal, em seu art. 5°, preve 
alguns casos de nao pagamento de certas taxas (ver, por ex., 
os incisos XXXIV, LXXIII, LXXVI, do artigo 5°, CF). 

b) Isengao: refere-se a uma hipotese de nao-incidencia 
tributaria, prevista em lei, e nao na Constitui^ao. Da mesma 
forma que a lei cria uma isengao, pode revoga-la, desde que 
respeitado o principio da anterioridade. Diversamente das 
imunidades, podem incidir tanto sobre impostos, quanto 
sobre taxas e contribui^oes de melhoria. Por essa razao, a 
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isen^ao e considerada uma modalidade de exclusao do 
credito tributario, ao lado da anistia, que vem a ser o perdao 
da penalidade aplicada por infracao a legislacao tributaria 
(art. 175, CTN). 

Impostos em Especie 

O objeto de estudo, neste item, serao os impostos previstos 
e ja instituidos no Direito brasileiro. 

a) Imposto sobre Imp or tag do — II. A competencia para a 
institui^ao desse tributo e da Uniao, conforme o artigo 153, 
I, da Constitui^ao Federal. O fato que gera a obriga^ao de 
pagamento deste imposto e a entrada no pais de mercadoria 
a ele destinada. 

b) Imposto sobre Exportagao — IE. Tributo da 
competencia da Uniao, nos moldes do artigo 153, II, da CF. 
Nesta hipotese, o fato gerador do tributo e a saida de produtos 
nacionais ou nacionalizados, para o exterior. Entende-se 
por produtos nacionalizados aqueles importados, que aqui 
foram beneficiados ou transformados. 

c) Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer 
Natureza — IR. A competencia para sua institui^ao e da 
Uniao, nos termos do artigo 153, III, da Constitui^ao. O 
fato gerador e a aquisi^ao da disponibilidade economica 
ou juridica de renda ou proventos de qualquer natureza, 
conforme preve o artigo 43, do Codigo Tributario Nacional. 

d) Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI. A 
competencia para a institui^ao deste imposto e da Uniao 
(artigo 153, IV, da CF). Seu fato gerador pode ser: a) o 
desembara^o aduaneiro do produto, quando de procedencia 
estrangeira (artigo 46, I, do CTN). O IPI, no caso, incide 
nao so sobre o pre^o da mercadoria, mas tambem sobre o que 
foi pago a titulo de imposto de importacao, taxas e encargos 
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cambiais (artigo 47, do CTN). b) a saida do produto do 
estabelecimento de importador, industrial, comerciante ou 
arrematante. No caso de comerciante, o IPI so e devido nos 
produtos sujeitos ao imposto, e se ele vender o produto para 
um industrial (artigo 51, III, do CTN). c) arremata^ao, em 
leilao, de produto apreendido ou abandonado (artigo. 46, 
III, do CTN). 

e) Imposto sobre Operacoes de Credito, Cambio e 
Seguro, ou relativas a titulos ou valores mobilidrios — IOF. A 
competencia para sua institui^ao e da Uniao (artigo 153, 
V, da CF). Alem das operates mencionadas na propria 
denomina^ao do tributo, incide sobre o ouro, quando 
definido por lei como ativo financeiro (artigo 153, § 5°, da 
CF). 

f) Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR. 
Trata-se de um tributo de competencia da Uniao (artigo 
153, VI, CF). Contudo, conforme determina o artigo 158, 
II, da Constitui^ao, 50% do valor arrecadado e repassado 
ao Munidpio, relativamente aos imoveis nele situados 
(artigo 158, II, da Constitui^ao). O imposto incide sobre 
a propriedade, o dominio util, ou a posse de terra, fora da 
zona urbana. 

g) Imposto sobre Grandes Fortunas. Trata-se de mais 
um imposto previsto na CF, que seria de competencia da 
Uniao, mas que ainda nao foi regulamentado por lei no 
Brasil. Logo, na pratica ainda nao foi implementado este 
tributo. 

h) Imposto sobre Transmissao causa mortis e Doagao 
de Quaisquer Bens ou Direitos — ITCMD. A competencia 
para a institui^ao desse tributo e dos Estados e do Distrito 
Federal (artigo 155, I, da Constitui^ao Federal). O objeto 
da tributa^ao e a transmissao de bens, atraves de doa^oes e 
he ran 91 s. Em se tratando da transmissao de bens imoveis, o 
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imposto e recolhido pelo Estado onde estes se situam. No 
caso de bens moveis, o recolhimento e feito pelo Estado 
onde se processar o inventario ou tiver domidlio o doador 
(artigo 155, § 1°, da CF). 

i) Imposto sobre Operagoes relativas a Circulagao 
de Mercadorias e sobre Prestagoes de Servigos de Transporte 
Interestadual e Inter municipal e de Comunicagao — ICMS. 
O ICMS e um imposto de competencia dos Estados e do 
Distrito Federal (artigo 155, II, da CF). E uma das principals 
fontes de recursos para os cofres dos Estados na atualidade. 
Incide sobre a circulagao de mercadorias e sobre dois tipos 
de servigos: o transporte intermunicipal e interestadual, e 
comunicagao. Outros services poderao ser tributados atraves 
do ISS (Imposto sobre servigos, dos Munidpios) e, se nao 
estiverem na lista espedfica de services tributados pelo ISS, 
serao isentos. 

j) Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores 
— IPVA. E um imposto de competencia dos Estados e do 
Distrito Federal, conforme previsto no artigo 155, III, 
da CF. Incide sobre a propriedade de veiculo automotor, 
abrangendo veiculos terrestres, como automoveis, motos, 
onibus e caminhoes, e aindaabrange aeronaves e embar canoes. 
O imposto e recolhido no local onde o veiculo e emplacado, 
independentemente de onde resida seu proprietario. 

l) Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial 
Urbana — IPTU. A competencia para institui^ao deste 
tributo e dos Munidpios, nos moldes do ardgo 156, I, da 
CF. Incide sobre a propriedade de imovel urbano, bem como 
sobre a posse ou o dominio util de imovel urbano. 

m) Imposto sobre a Transmissao Intervivos de Bens 
Imoveis, por ato oneroso — ITBI. Trata-se de um imposto 
de competencia do Municipio, previsto no artigo 156, II, 
da CE Incide sobre a transmissao, entre vivos (nao por 
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heran^a), por ato oneroso, ou seja, que envolve dinheiro ou 
contrapresta^ao semelhante, de bens imoveis (por exemplo, 
uma compra e venda) e de direitos reais sobre imoveis (por 
exemplo, o direito de usufruto). 

n) Imposto sobre Servifos de Qualquer Natureza — ISS. 
Este tributo e de competencia do Municipio, conforme 
preve o artigo 156, III, da CE Incide sobre a presta^ao 
habitual e remunerada, por empresa ou profissional 
autonomo, de servi^o constante da lista de servifos 
instituida pelo Municipio, que, por sua vez, deve seguir a 
lista basica do Decreto-Lei n° 406/68, com a reda^ao da Lei 
Complementar n° 56/87, atualmente disposta em anexo a 
Lei Complementar n° 116/2003. 

4 Resumindo 

O Estado tem que desenvolver uma serie de atividades para a 
satisfhpao de necessidades da sociedade: educa^ao, saude, seguran^a 
dentre outros. Estas e tantas outras atividades demandadas do 
Estado dependem de que ele tenha o que chamamos de receita 
publica, ou seja, recursos para fazer frente as despesas com as quais 
tem que arcar. 

Assim, para a consecu^ao de seus objetivos, o Estado 
depende de receita. Esta pode ser obtida de diversas formas, mas 
a arrecada^ao de tributos e a principal fonte de recursos para a 
receita estatal. O Estado, assim, respeitados os limites legais e 
constitucionais, cria, impoe e cobra tributos, independente da 
vontade dos contribuintes. 

Neste sentido, a Gestao Tributaria abrange todas as questoes 
que envolvem a rela^ao entre o Estado e os contribuintes, obrigados 
que estao ao pagamento de tributos. A obriga^ao e compreendida 
como um elo que une um credor a um devedor. No caso da Gestao 
Tributaria, e o vinculo que une o credor (sujeito ativo) a um 
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devedor (sujeito passivo), promovendo aqoes que visam a obrigaqao 
tributaria. 

5 Atividades de aprendizagem 

1. De posse de um jornal ou uma revista, procure identificar 
materias relativas a impostos. Verifique se sao abordados 
principios e tributos estudados. 

2 . Selecione uma das especies de tributos estudados, de 
preferencia uma modalidade ja conhecida por voce, e 
identifique o seu fato gerador. 
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